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VOORWOORD 
 
Deze scriptie markeert het einde van mijn studie Nederlands Recht aan de Open 
Universiteit Nederland. Alhoewel ik bij de aanvang van deze studie niet het voornemen 
had om de gehele opleiding Rechten te doen, is het daar uiteindelijk wel van gekomen. 
De mogelijkheid om in een geheel eigen tempo te studeren hield het leren door de jaren 
heen aantrekkelijk voor mij. Altijd was ik gemotiveerd om een nieuwe cursus te starten. 
Echter, toen ik mezelf de verplichting had opgelegd om nog in de oude, ongedeelde, 
opleidingstructuur af te studeren, heb ik wel enige tijd de last van een studie ervaren.  
 
Het werken aan de scriptie was, ondanks de druk die er op stond, een bijzonder 
intensieve en leerzame periode. Ik heb het onderzoek als een boeiende zoektocht 
ervaren. Het heeft me naast inzicht in de problematiek van de buitenwettelijke 
nadeelcompensatie, een  blik gegund in het ontstaan van het recht op dit terrein. Dit zou 
als volgt kunnen worden omschreven. 
Als eerste de (losse) gedachten van een viertal rechtsgeleerden, uitgebracht in 
preadviezen voor de algemene vergadering van de VAR Vereniging voor Bestuursrecht. 
Deze preadviezen kregen in de rechtspraktijk betekenis door de toepassing ervan, door 
zowel de bestuursrechter als de burgerlijke rechter en uiteindelijke de Hoge Raad, bij 
hun uitspraken in nadeel-compensatie. Deze uitspraken werden op hun beurt weer 
besproken en van commentaar voorzien door annotoren en andere deskundigen op dit 
terrein van het recht. Door dit commentaar werd in een volgende uitspraak het recht op 
nadeelcompensatie verder vervolmaakt. Dit proces van wederzijdse beïnvloeding heeft 
dan uiteindelijk geleid tot het in mijn onderzoek gevonden geheel van rechtsregels, die 
onder de term buitenwettelijke nadeelcompensatie inmiddels een stevig fundament voor 
de vergoeding van schade als gevolg van rechtmatige daden van de overheid biedt. 
 
De heer mr. E. Ter Horst dank ik voor zijn waardevolle en altijd snel geleverde 
adviezen als studiebegeleider.  
 
Professor mr. J. M. H. F. Teunissen dank ik voor zijn warme belangstelling, aandacht en 
adviezen bij het schrijven van deze scriptie. Ik wil hierbij graag vermelden dat ik het als 
een eer beschouw om bij deze autoriteit in het bestuursrecht te mogen afstuderen.  
 
Mijn man en dochter wil ik speciaal danken voor het getoonde begrip in de periode dat 
ik aan dit onderzoek heb gewerkt. De tijd hiervoor te vinden, naast de invulling van een 
deeltijdbaan en een hoeveelheid andere verplichtingen, is niet mogelijk gebleken zonder 
dat dit ten koste ging van hun tijd.  
 
Tot slot wil ik mijn werkgever, de gemeente Lelystad,  bedanken voor de geboden 
studiefaciliteiten en verder alle collega’s, vrienden, familieleden waaronder speciaal 
mijn ouders en zus, voor alle steun en betrokkenheid tijdens mijn studie. 
 
 
Jeannette van Loenhout-Hereijgers 
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1.1 Inleiding onderwerp 
Binnen het schadevergoedingsrecht is er een groei in het aantal aansprakelijkstellingen 
op grond van rechtmatige overheidsdaad waar te nemen. Dit is een vorm van 
schadevergoeding  die een oplossing probeert te bieden voor gevallen waarin een 
individu tussen de wielen van het algemeen belang dreigt te geraken. Tegenwoordig 
wordt er vrij algemeen de term “nadeelcompensatie” voor gebruikt. Onlangs werd door 
het Studiecentrum voor Bedrijf en Overheid een seminar gehouden over de 
ontwikkelingen in de overheidsaansprakelijkheid. Spreker Professor mr. B.P.M. van 
Ravels gaf aan dat zo niet de aantallen dan toch wel de bedragen, die als gevolg van 
nadeelcompensatie worden uitgekeerd, in zijn totaliteit hoger zijn dan die van 
aansprakelijkstellingen op basis van onrechtmatige overheidsdaad.  
 
Dit geeft wel de belangrijke betekenis weer die nadeelcompensatie in de laatste 
decennia in het huidige overheidsaansprakelijkheidsrecht is gaan innemen. Een positie 
die, gelet op de maatschappelijk ontwikkelingen en de toenemende juridisering van de 
maatschappij, alleen maar groter zal worden. Want zoals het in het artikel “Bestuurlijke 
pech” van  M.A.P  Bovens & P. ’t Hart treffend is verwoord: “Noodlot, pech en 
overmacht en de hand van God worden niet meer als vanzelfsprekend geaccepteerd en 
al zeker niet als verklaring voor het zelf dragen van de schade die men lijdt. Er wordt in 
de plaats daarvan naar mogelijkheden gezocht om deze schade af te wentelen en de 
overheid komt dan al gauw in beeld als de instantie die de schade zou moeten dragen”.  
 
Er zijn wetten die expliciet de mogelijkheid bieden om nadeelcompensatie te vorderen. 
De belangrijkste zijn de Onteigeningswet, artikel 49 van de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening en de artikelen 15.20 e.v. van de Wet milieubeheer. Maar wat te doen 
wanneer een specifieke wettelijke grondslag ontbreekt voor schadevergoeding? 
Betekent dit dan dat een benadeelde geen aanspraak kan maken op schadevergoeding? 
 
De tijd dat dit inderdaad het geval was ligt nog niet zo ver achter ons. Eerst op 18 
februari 1997 (Grondwaterbeschermingsgebied Vierlingsbeek), is door de Afdeling 
Bestuurs-rechtspraak een aanspraak op het rechtsbeginsel van de gelijkheid voor de 
openbare lasten geaccepteerd. Er werd expliciet een rechtsplicht tot vergoeding van 
onevenredige schade die het gevolg is van op de behartiging van op het openbaar belang 
gericht, rechtmatig, bestuursoptreden, aanvaard.1 Pas vanaf 1997 is het dus mogelijk dat 
buiten een specifieke wetsbepaling om, schadevergoeding wegens een op zichzelf 
rechtmatige overheidsdaad wordt verstrekt.  
 
In de volgende 10 jaar is het “buitenwettelijk nadeelcompensatierecht”, ingevuld en 
vormgegeven door een grote hoeveelheid jurisprudentie en literatuur. Daardoor en door 
het ontbreken van een wettelijke regeling is het een zeer onduidelijk en ondoorzichtig 
geheel geworden. Al heel lang gaan er daarom stemmen op om in de Algemene wet 
bestuursrecht (verder te noemen Awb) een regeling voor schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad op te nemen. Tot op heden heeft de regering daarvan 
afgezien, omdat men van mening is dat de nadeelcompensatie in afzonderlijke 
wetgeving, maar vooral ook in de rechtspraak en doctrine, nog teveel in beweging is. 
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Wel heeft de regering de commissie Scheltema verzocht om, in het kader van de 
voorbereiding van de 5e tranche tot wijziging van de Awb, te komen met voorstellen 
voor een algemene aansprakelijkheidsregeling. Nu de invoering van de 4e tranche tot 
wijziging van de Awb nog moet plaatsvinden, is duidelijk dat een dergelijke wettelijke 
regeling nog wel een groot aantal jaren op zich zal laten wachten. 
 
Tot zover een eerste verkenning van het onderwerp nadeelcompensatie. In het volgende 
deel wordt uiteengezet waarom ervoor gekozen is om naar dit deel van het 
schadevergoedingsrecht literatuur- en jurisprudentie onderzoek te doen. 
  
1.2 Probleemstelling plus doel van het onderzoek 
Zoals eerder aangegeven ontbreekt voor een groot deel van de beroepen op 
nadeelcompensatie een wettelijke regeling. Om de aanvraag en verstrekking ervan toch 
enigszins inzichtelijk te maken wordt, vooral bij de lagere overheden, de roep om een 
(procedure) regeling vast te stellen groot.  
 
Waar dit belang door het Ministerie van Verkeer en Waterstaat  al zeer tijdig is 
onderkend, ontbreekt het binnen de gemeenten nog aan een heldere en eenduidige 
regeling voor nadeelcompensatie. Dit, terwijl het merendeel van de gemeenten zeer 
actief bezig is met allerhande “openbare werken”, zoals het vernieuwen van kabels en 
leidingen, het vervangen van riolering, het herprofileren van straten, en vaak ook de 
realisatie van grote infrastructurele werken. Burgers, maar ook middenstanders en 
bedrijven, hebben de daaruit voortkomende hinder maar te dulden. Dit heeft ertoe geleid 
dat organisaties uit het Midden- en Kleinbedrijf veelvuldig hebben geklaagd en in een 
paar gevallen een gemeente ( recent de gemeente Rotterdam) hebben opgeroepen om 
een deugdelijke nadeelcompensatieregeling vast te stellen.  
 
De reden waarom nog maar weinig gemeenten ertoe zijn overgegaan een algemene 
nadeelcompensatieregeling vast te stellen, kan de angst zijn dat daarmee de deur voor 
het indienen van schadeclaims wagenwijd wordt open gezet. Maar ook de 
onduidelijkheid en ondoorzichtigheid van het recht op nadeelcompensatie speelt 
gemeenten parten. De laatste jaren is er, voortvloeiend uit de preadviezen voor de VAR 
(Vereniging voor Bestuursrecht), opnieuw veel veranderd op dit terrein.2 Terecht kan 
dan ook worden gesproken van een ondoorzichtig woud van literatuur en jurisprudentie, 
waarin het voor een burger moeilijk is zijn weg te vinden. Tevens is het ook voor de 
(lagere) overheden moeizaam opereren.  
 
Een dergelijk moeizaam opereren is ook binnen de gemeente Lelystad waar te nemen. 
Vanuit mijn functie als juridisch beleidsambtenaar bij deze gemeente maak ik van zeer 
nabij deze problematiek mee. Tot op heden is er niet voor gekozen om een 
(nadeelcompensatie)regeling vast te stellen voor de complete renovatie van het 
centrumgebied De Gordiaan, laat staan een algemene nadeelcompensatie regeling. 
Hoewel een dergelijke grote renovatie vrijwel zeker verzoeken om nadeelcompensatie 
genereert, is dit al lang niet meer de enige reden om een nadeelcompensatieregeling vast 
te stellen. Gelet op de ontwikkelingen in de jurisprudentie zijn er tegenwoordig tal van 
andere zaken van waaruit voor gemeenten de verplichting om nadeelcompensatie te 
verstrekken kan voortvloeien. Als voorbeelden kunnen gelden een vergunningverlening, 
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een verkeersmaatregel, maar ook de hoeveelheid feitelijke werkzaamheden waar de 
gemeente druk mee is. In de gemeentelijke praktijk is dan ook een groeiend aantal 
verzoeken om nadeelcompensatie te registreren, waarbij enerzijds de burger meent recht 
te hebben op een volledige schadevergoeding en waarbij anderzijds de gemeente ervan 
uitgaat dat zij in het volste recht staat om de werkzaamheden in het kader van haar 
overheidstaak uit te voeren zonder daarbij verplicht te zijn om een compensatie te 
verstrekken. Het zoeken naar de juiste vorm van afdoening blijkt dan elke keer weer een 
lastig proces te zijn. 
 
Mijn idee is dat deze controverse niet behoeft te bestaan en dat het vaststellen van een 
algemene nadeelcompensatieregeling de duidelijkheid biedt die voor burger en 
gemeente van vitaal belang kan zijn. Dit wordt mede ingegeven omdat inmiddels, na 
jarenlang gezoek naar deugdelijke constructies, in de rechtspraak een redelijk stevig 
fundament is gecreëerd voor de vergoeding van onevenredige gevolgen van rechtmatig 
overheidshandelen. Voorts meen ik dat het bieden van duidelijkheid niet leidt tot de 
grote stroom aan schadeclaims waarvoor men bang is. Juist op basis van het inzicht dat 
een dergelijke verordening biedt op de voorwaarden en het deel schadevergoeding 
waarop men recht heeft, zullen de compensatieverzoeken worden ingedamd.  
 
Om deze reden wil ik mijn scriptie wijden aan een literatuur- en jurisprudentie 
onderzoek naar het fundament van het recht op buitenwettelijke nadeelcompensatie 
binnen gemeenten. Aan de hand daarvan kan het huidige kader voor de afhandeling van 
verzoeken om buitenwettelijke nadeelcompensatie in de gemeentelijke praktijk worden 
geschetst.  Vanuit hier moet het vervolgens mogelijk zijn om een weloverwogen keuze 
te maken, voor het al dan niet vaststellen van een algemene verordening op de 
nadeelcompensatie.  
 
Vanuit deze gedachtegang is de volgende centrale vraag geformuleerd: 
 
Is het voor een gemeente zinvol om voor de afdoening van de verzoeken om 
nadeelcompensatie, waarvoor geen wettelijke regeling bestaat, een schade-
vergoedingsregeling of te wel een verordening op de nadeelcompensatie vast te 
stellen?  
 
Voor de beantwoording van de centrale vraag zal in het vervolg van deze inleiding, en 
aan de hand van een nadere uitleg van het begrip nadeelcompensatie, een afbakening 
plaatsvinden naar wat in het kader van deze onderzoeksvraag aan de orde dient te 
komen.  
 
Als eerste zal hiertoe het begrip nadeelcompensatie worden gedefinieerd. Daarna zal 
een nadere concretisering van deze vorm van schadevergoeding worden gegeven aan de 
hand van een overzicht van de soorten van schadebesluiten die er in het overheids-
aansprakelijkheidsrecht zijn te onderscheiden.  
 
1.3 Begrip nadeelcompensatie  
Zoals hiervoor al min of meer is verwoord, is nadeelcompensatie een vorm van 
schadevergoeding met een tamelijk korte geschiedenis. In de jaren ’60 en ‘70 is een 
eerste wettelijk en buitenwettelijk kader ontstaan. De buitenwettelijke nadeel-
compensatie heeft vervolgens sterk aan betekenis gewonnen door de erkenning van het 
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zuiver schadebesluit als mogelijkheid voor het verkrijgen van schadevergoeding. Deze 
mogelijkheid is gebaseerd op jurisprudentie van de Raad van State, waarbij is 
overwogen dat een belanghebbende ook achteraf en los van het schadeveroorzakend 
besluit om schadevergoeding kan verzoeken. 
 
Het recht op nadeelcompensatie vindt zijn grondslag in het onevenredig zwaar getroffen 
zijn van een individuele burger of bedrijf in vergelijking met anderen die in een 
vergelijkbare positie verkeren, hetgeen ook wel wordt aangeduid als het beginsel van de 
“égalité devant les charges publiques”. Oftewel het beginsel van de gelijkheid voor de 
openbare lasten. Het is duidelijk dat de Nederlandse discussie over nadeelcompensatie 
in hoge mate is beïnvloed door het Franse voorbeeld. De grondgedachte bij dit beginsel 
is dat de publieke lasten evenredig over de burgers verdeeld moeten worden. Schendt de 
overheid dit beginsel, dan dient ze de schade te vergoeden mits aan een aantal vereisten 
is voldaan. Het eerste vereiste is dat een individuele burger of een relatief klein aantal 
burgers schade ondervindt die de overige betrokkenen niet ondervinden (spécialité). 
Verder is nodig dat de schade buitengewoon hoog is (abnormalité). 
 
In Nederland is dit beginsel inmiddels algemeen erkend als grondslag voor het 
toekennen van rechtmatige schadevergoeding. Ook in het Europese recht wordt dit 
beginsel als grondslag voor overheidsaansprakelijkheid wegens rechtmatige daad 
aangewezen. De betekenis van nadeelcompensatie kan dan ook niet los van dit beginsel 
gezien worden. In verband hiermee is het begrip nadeelcompensatie zeer in het kort te 
kenschetsen als een vergoeding van onevenredige schade, veroorzaakt door een op 
zichzelf rechtmatig overheidshandelen.  
 
Nu duidelijk is wat nadeelcompensatie inhoudt, zal aan de hand van het volgende 
overzicht de afbakening en nadere concretisering van dit deel van het 
overheidsaansprakelijkheidsrecht worden ingevuld.  
 
1.4 De soorten van schadebesluiten in het overheidsaansprakelijkheidsrecht 
Er is voor gekozen de afbakening en de nadere concretisering van de onderzoeksvraag 
vorm te geven aan de hand van een overzicht van soorten van schadebesluiten (zie de 
tabel hieronder) Het voordeel van deze aanpak is dat daarmee gelijk de plaats van 
nadeelcompensatie in het totaal van het overheidsaansprakelijkheidsrecht duidelijk 
wordt. 
 
Op dit moment kunnen de volgende soorten van schadebesluiten worden onderscheiden 
in het overheidsaansprakelijkheidsrecht.  
 
Nr.  Soort schadebesluit Toelichting 
1. Schadebesluiten op basis 
van wettelijke schadever-
goedingsregelingen 
Voorbeelden zijn artikel 49 Wet op de Ruimtelijke 
Ordening en artikel 15.20 e.v. Wet milieubeheer. 
2. Schadebesluiten op basis 
van beleidsregels 
Bijvoorbeeld de nadeelcompensatieregelingen met 
betrekking tot de Betuwelijn, Schiphol en van 
Rijkswaterstaat 
3. (Onzelfstandige) besluiten 
op verzoeken om nadeel-
compensatie op basis van 
Wanneer er geen speciale wettelijke regeling of 
beleidsregel bestaat voor de vergoeding van 
nadeelcompensatie, biedt artikel 3:4 lid 2 Awb 
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artikel 3:4, lid 2 Awb 
evenredigheidsbeginsel) 
hiervoor de grondslag (het beginsel van égalité 
devant les charges publiques). In dat geval kan de 
schade worden geclaimd in het bezwaar- of 
beroepschrift dat is gericht tegen het rechtmatige 
(schadeveroorzakende) besluit, of kan de 
nadeelcompensatie worden gevorderd door het 
vragen van een zelfstandig schadebesluit.  
4. Schadebesluit door de 
bestuursrechter na 
vernietiging van een besluit
De bestuursrechter kan op basis van artikel 8:73 
Awb op verzoek van een partij (dus niet ambtshalve) 
en bij gegrondverklaring van het beroep het 
bestuursorgaan ver-oordelen tot betaling van 
(accessoire) schadevergoeding. 
5. Schadetoekenning door de 
burgerlijke rechter op ba-
sis van artikel 6:162 BW 
(onrechtmatige daad) 
Indien er bij de bestuursrechter geen mogelijkheid 
bestaat voor het verkrijgen van schadevergoeding 
omdat deze terzake niet bevoegd is, staat de weg 
naar de burgerlijke rechter open via een actie uit 
onrechtmatige daad. De burgerlijke rechter treedt in 
dat geval op als “restrechter”. 
Deze weg staat eveneens open als betrokkene, na 
gegrondverklaring van zijn beroep, besluit geen 
schadeverzoek als bedoeld in artikel 8:73 Awb in te 
dienen, maar zich te wenden tot de burgerlijke 
rechter, of ingeval de bestuursrechter zelf gebruik 
maakt van zijn discretionaire bevoegdheid als 
bedoeld in dit artikel en de betrokkene naar de 
burgerlijke rechter verwijst, omdat deze beter over 
het schadeverzoek kan oordelen. Artikel 8:73 Awb 
sluit dus niet de weg naar de burgerlijke rechter af. 
Zowel de verzoeker als de bestuursrechter kunnen 
daarmee de voorkeur geven aan de burgerlijke 
rechter.  
6. Het zelfstandig schade-
besluit 
 
De grondslag voor het toekennen van 
schadevergoeding middels een zelfstandig 
schadebesluit kan zijn het rechtsbeginsel “égalité 
devant les charges publiques” (bij rechtmatige 
besluiten) of het in artikel 6: 162 BW en artikel 8:73 
Awb tot uiting komende algemeen (ook in het 
publiekrecht ) geldende rechtsbeginsel, dat degenen 
die door toerekenbaar (onrechtmatig) handelen of 
nalaten schade veroorzaakt, deze aan de benadeelde 
moet vergoeden (bij onrechtmatige besluiten). 
 
1.4.1 De afbakening ten opzichte van andere nadeelcompensatiebesluiten 
Gezien het overzicht worden als eerste onderscheiden de schadebesluiten op grond 
waarvan nadeelcompensatie kan worden toegekend. Dit zijn de in het overzicht onder 
de nummers 1, 2 en 6 vermelde schadebesluiten. Voor de onder nummer 5 vermelde 
schadebesluiten geldt dit maar gedeeltelijk, namelijk alleen voorzover de schade 
voortkomt uit rechtmatige daad. Tevens dient de burgerlijke rechter, als restrechter, te 
kunnen functioneren via de zogenaamde “onrechtmatige daad constructie”. Dit betekent 
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dat de rechtmatige daad dan moet kunnen worden omgezet naar een onrechtmatige 
daad. In het vervolg van het onderzoek wordt duidelijk dat dit in weinig gevallen (meer) 
zal voorkomen. 
 
De schadebesluiten die onder de nummers 3 en 4 worden genoemd kunnen 
tegenwoordig niet meer als grondslag voor nadeelcompensatie worden gezien. Bij de 
onder nummer 4 vermelde schadebesluiten, de zogenaamde accessoireschade-
vergoeding, kan dit niet omdat zoals in het overzicht al wordt aangegeven die 
mogelijkheid er pas is na vernietiging van een besluit. Echter indien een besluit 
vernietigd wordt, is het als onrechtmatig aan te merken. Een schadevergoeding 
gebaseerd op een dergelijk besluit is dan een schadevergoeding uit onrechtmatige daad. 
Overigens is artikel 8:73 in het bestuursrecht van weinig betekenis. Er wordt van deze 
mogelijkheid schadevergoeding te vorderen hoegenaamd geen gebruik gemaakt. Bij de 
onder nummer 3 vermelde besluiten is de mogelijkheid door recente jurisprudentie 
afgesneden. Hieraan zal, om de reden dat dit deel van nadeelcompensatie zeer veel 
aandacht in de literatuur heeft gehad, apart aandacht worden besteed. 
 
Voor dit onderdeel rest dan nog de opmerking dat het deel van nadeelcompensatie dat 
tot stand komt op basis van wettelijke schadevergoedingsregelingen (zie onder nummer 
1) geen deel zal uitmaken van de nadeelcompensatie waarover het in dit onderzoek gaat. 
Gelet op de hiervoor geformuleerde centrale vraag, zal het onderzoek zich beperken tot 
dat deel van de nadeelcompensatie waarvoor geen wettelijke regeling bestaat. De op een 
specifieke bepaling van een wet berustende schadevergoeding als gevolg van rechtmatig 
overheidshandelen, valt buiten het bestek van dit onderzoek. 
 
1.4.2 Nadeelcompensatie op basis van artikel 3:4, lid 2 Awb 
Op de vraag waarom de onder nummer 3 vermelde soort van schadebesluiten, te weten 
de schadebesluiten op basis van artikel 3:4, lid 2 van de Awb, buiten het bestek van dit 
onderzoek vallen is een wat ruimer antwoord nodig. Hierover zijn namelijk in het kader 
van nadeelcompensatie boeken vol geschreven. De discussie is aangezwengeld door de 
preadviezen die ten behoeve van de algemene vergadering van de Vereniging voor 
Bestuursrecht (VAR) zijn uitgebracht. In deze adviezen worden grote vraagtekens gezet 
bij de opname in artikel 3:4, lid 2 Awb van het evenredigheidsbeginsel naast het 
gelijkheidsbeginsel. Het betreft een principekwestie waarvan Hennekens al eerder op 
overtuigende wijze heeft uiteengezet dat de verwijzing in dit artikel naar het beginsel 
van de gelijkheid voor de openbare lasten op een misverstand berust.3 Er is met andere 
woorden sprake van twee fundamenteel te onderscheiden evenredig-heidsprincipes. Het 
eerste, dat zijn neerslag heeft gevonden in artikel 3:4, lid 2 Awb, houdt in dat er een 
redelijke verhouding (proportionaliteit) moet zijn tussen doel en middel bij een bepaald 
besluit. Het is zinloos en bovendien verboden voor het bestuur met een kanon op een 
mug te schieten. Dat is disproportioneel. Is een bepaald besluit disproportioneel in het 
kader van artikel 3:4, lid 2 Awb dan zal het besluit vernietigd moeten worden en is het 
in beginsel ook onrechtmatig in civielrechtelijke zin. Het tweede 
evenredigheidsbeginsel, bekend onder de slagzin “égalité devant les changes publiques” 
houdt in dat de burgers gelijkelijk de last moeten dragen die het algemene belang 
meebrengt en dat indien individuele burgers veel meer dan hun deel moeten dragen, de 
overheid gehouden is om dat nadeel te compenseren. 
                                                 




Als gevolg van het aanzwengelen van deze onduidelijkheid in voormelde preadviezen, 
doch ook in een grote hoeveelheid andere literatuur, is voor de nadeelcompensatie op 
basis van artikel 3:4, lid 2 Awb inmiddels het pleit beslecht. Onlangs zijn er twee 
uitspraken gewezen, waarin onomstotelijk is vastgesteld dat het rechtbeginsel van de 
gelijkheid voor de openbare lasten (het égalitébeginsel) niet meer wordt geacht deel uit 
te maken van artikel 3:4, lid 2 Awb. Verwezen wordt naar de zeer recente uitspraken 
van de Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State van 8 november 20064 en van 29 
november 2006.5
 
Dit betekent dat artikel 3:4, lid 2 Awb alleen nog maar ziet op het 
evenredigheidsbeginsel dat er een redelijke verhouding (proportionaliteit) moet zijn 
tussen doel en middel. Indien er een besluit wordt genomen waarbij deze 
proportionaliteit wordt geschonden, is er sprake van een onrechtmatig besluit. Op basis 
van het laatste behoeft dus in het kader van nadeelcompensatie geen aandacht meer te 
worden besteed aan deze soort van schadeclaims, gelet op de stempel “onrechtmatig”.  
 
1.4.3 De afbakening met de resterende schadebesluiten 
De resterende in het overzicht vermelde schadebesluiten, betreffen de onder de 
nummers 5 en 6 vermelde besluiten die betrekking hebben op een onrechtmatige daad, 
dan wel een toerekenbaar (onrechtmatig) handelen of nalaten waardoor schade wordt 
veroorzaakt. Nu deze soort van schadebesluiten zijn gegrond op onrechtmatig handelen 
blijven ook deze dus buiten beschouwing. 
1.4.4 Conclusies  
Aan de hand van het overzicht van schadebesluiten kan worden geconcludeerd, dat voor 
buitenwettelijke nadeelcompensatie alleen de besluiten die op basis van beleidsregels en 
op basis van een zelfstandig besluit tot stand komen van belang kunnen zijn. Dit zijn de 
schadebesluiten die onder de nummers 2 en 6 worden genoemd. Voor de onder nummer 
5 vermelde besluiten geldt dat deze in een beperkt aantal gevallen en dan ook alleen als 
het recht op nadeelcompensatie als een onrechtmatige daad kan worden geconstrueerd, 
een rol voor nadeelcompensatie kunnen spelen. Op deze drie soorten van 
schadebesluiten zal het onderzoek zich in de volgende hoofdstukken dan ook richten.  
 
1.5 Opbouw van het onderzoek 
Als laatste zal ik in deze inleiding de lijn schetsen waarlangs het onderzoek wordt 
vormgegeven, te weten de onderzoeksopzet. Deze verloopt van algemeen naar bijzonder 
en zal de volgende hoofdstukken inhouden.  
 
In hoofdstuk 1 staan het onderwerp, de probleemstelling en het doel van het onderzoek 
centraal. Daarvoor is het begrip nadeelcompensatie nader geduid en geplaatst in het 
kader van het schadevergoedingsrecht bij de overheid. Ook is aan de hand van een 
overzicht inzichtelijk gemaakt welk deel van het nadeelcompensatierecht voor dit 
onderzoek van belang is en welk deel buiten beschouwing blijft. 
 
                                                 
4 ABRvS 8 november 2006, nr 200602049 
5 ABRvS 29 november 2006, nr 200509689 
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In hoofdstuk 2 wordt het algemene kader, het fundament van de buitenwettelijke 
nadeelcompensatie, geschetst. Daartoe wordt stilgestaan bij de drie pijlers waarop de 
verplichting tot schadevergoeding volgens het égalitébeginsel is geënt. Verder zal de 
werking van het zelfstandige (zuiver) schadebesluit en het onzelfstandige (onzuivere) 
schadebesluit worden uitgelegd, zal de rechtsmacht aan de orde komen en zal tot slot 
worden stilgestaan bij de vraag of er andere uitkomsten zijn te ontdekken indien 
compensatie wordt verstrekt op basis van een vastgestelde (procedure) regeling. 
 
Hoofdstuk 3 verstrekt het gemeentelijke kader voor nadeelcompensatie. De afdoening 
van nadeelcompensatie in de gemeentelijke praktijk wordt belicht en de verschillende 
besluiten en handelingen waaruit voor gemeenten nadeelcompensatie kan voortvloeien 
worden geïnventariseerd. Daarnaast wordt ingegaan op de effecten van het vaststellen 
van een beleidsregeling of een verordening; wat daarin dan wel en niet geregeld kan 
worden, wat er door het instellen van een dergelijke regeling wijzigt en of dit voordelen 
dan wel nadelen heeft. 
 
In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de inhoud van een nadeelcompensatieregeling. Eerst 
worden de voorwaarden en/of de procedurele bepalingen van een dergelijke regeling 
onder de loep genomen. De regeling van Verkeer en Waterstaat wordt daarbij betrokken 
als zijnde een belangrijk voorbeeld. Verder zullen de meest belangrijke bepalingen 
worden gekenschetst.  
 
In hoofdstuk 5 zullen de resultaten van het onderzoek worden besproken. De gevonden 
voor- en nadelen van een verordening voor de nadeelcompensatie worden tegen elkaar 




2 AANSPRAAK OP NADEELCOMPENSATIE  
 
2.1 Inleiding  
De voorwaarden waaraan men moet voldoen, wil men een recht op nadeelcompensatie 
doen gelden, zijn ‘verstopt’ in de jurisprudentie. Daarbij zijn deze voorwaarden tevens 
verdeeld over de jurisprudentie van de bestuursrechter en de burgerlijke rechter. Het is 
ook daarom dat nadeelcompensatie als een tamelijk ontoegankelijk en ondoorzichtig 
geheel van regels bekend staat. Daarbij geldt nog dat deze regels de laatste jaren op niet 
onbelangrijke onderdelen zijn gewijzigd. Zolang deze regels niet duidelijk en in een 
logische volgorde in kaart zijn gebracht, is het moeilijk om een goede beslissing op een 
verzoek om nadeelcompensatie te nemen. Laat staan dat op een goede manier kan 
worden afgewogen of het zinvol is, om voor het verstrekken van nadeelcompensatie, 
een beleidsregeling dan wel een nadeelcompensatie-verordening vast te stellen. 
 
Gelet op bovenstaande wordt in dit hoofdstuk het fundament van het buitenwettelijk 
nadeelcompensatierecht blootgelegd. De bedoeling is om dat zo veel mogelijk vanuit de 
jurisprudentie van de Hoge Raad en de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State, te doen. Om enigszins het overzicht te houden is ervan afgezien hierbij de 
uitspraken van de Centrale Raad van Beroep te betrekken. Overigens laten deze 
uitspraken geen evidente verschillen zien met die van de bestuursrechter. 
 
Voor wat betreft de meer recente jurisprudentie kan worden opgemerkt dat deze in 
verband kan worden gebracht met de preadviezen voor de algemene vergadering van de 
VAR, Vereniging voor Bestuursrecht, op 17 mei 2002 uitgebracht door Mr. J.E. 
Hoitink, Prof. mr. G.E. van Maanen, Mr. drs. B.P.M. van Ravels en Prof. mr. B.J. 
Schueler. Op basis van de in deze preadviezen opgeworpen vraagstukken en ingenomen 
standpunten, heeft het nadeelcompensatierecht op een groot aantal punten zijn huidige 
vormgeving gekregen. 
 
Om het “wegennet” van de nadeelcompensatie op een zo duidelijk mogelijke manier te 
schetsen wordt allereerst ingegaan op de grondslag ervan; het belangrijke rechtsbeginsel 
égalité devant les charges publiques” (het beginsel van de gelijkheid voor de openbare 
lasten) verder kortweg égalitébeginsel te noemen. In vervolg daarop zullen de andere 
belangrijke aansprakelijkheidsvereisten worden aangestipt. Daarna wordt ingegaan op 
de wijze waarop het recht op nadeelcompensatie wordt gevestigd. De werking van een 
onzelfstandig en een zelfstandig schadebesluit komen hierbij aan de orde. 
 
Een volgende paragraaf gaat in op de mogelijkheden om de aanspraken op 
nadeelcompensatie in rechte af te dwingen in zowel bestuursrechtelijke als 
privaatrechtelijke zin. Hoe de uitspraken van de twee rechtsprekende instanties zich tot 
elkaar verhouden, zal daarvan deel uitmaken. Voorts zal dan van belang blijken wat 
voor soort besluit de schade heeft veroorzaakt. Daarbij zal ook de werking van besluiten 
op basis van een beleidsmaatregel of (procedure) verordening in beeld worden gebracht. 
Specifiek kijkend naar die laatste categorie, kan dan al een eerste indruk ontstaan van 




2.2 De specifieke aansprakelijkheidsvoorwaarden op basis van “égalité devant 
les charges publiques” 
Als algemene grondslag voor het verstrekken van buitenwettelijke nadeelcompensatie 
geldt,  zoals al meermalen is aangegeven, het égalitébeginsel. Een verplichting tot 
nadeel-compensatie vloeit alleen uit dit beginsel voort, als de last op de één of andere 
manier ongelijk is verdeeld en in het algemeen belang is opgelegd. De uitwerking 
daarvan in het Nederlandse recht vertoont tot op zekere hoogte gelijkenis met de Franse 
aanpak. De last moet speciaal en abnormaal zijn. De aansprakelijkheid voor 
nadeelcompensatie heeft zo een essentieel andere grondslag dan de aansprakelijkheid uit 
onrechtmatige daad in de klassieke civielrechtelijke benadering. In plaats van 
onrechtmatigheid en culpa zijn gelijkheid en risicospreiding de fundamentele criteria 
voor aansprakelijkheid.6  
  
Als arrest, waarin voor het eerst duidelijk de criteria voor nadeelcompensatie werden 
geformuleerd, wordt vrij algemeen de uitspraak  van de  ABRvS van 18 februari 1997 
(Van Vlodrop) aangewezen.7  Deze uitspraak was voorafgegaan door ABRvS 18 
februari 1997, (Grondwaterbeschermingsgebied Vierlingsbeek).8
 
In de zaak Van Vlodrop overwoog de Afdeling: 
 
“dat de bevoegdheid tot het nemen van een beslissing op een verzoek om  
schadevergoeding, voorzover het schade betreft die is ontstaan door de rechtmatige 
uitoefening van een aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid, berust op het – mede 
aan artikel 3:4, tweede lid, van de Awb ten grondslag liggende –rechtsbeginsel van  
“égalité devant les charges publiques” (gelijkheid voor de openbare lasten).  Op grond 
van dit beginsel zijn bestuursorganen gehouden tot compensatie van onevenredige – 
buiten het normale maatschappelijk risico vallende en op een beperkte groep burgers of 
instellingen drukkende – schade die is  ontstaan in een door de uitoefening van een aan 
het publiekrecht ontleende bevoegdheid ontstane rechtsverhouding.”    
 
Inmiddels wordt er niet meer van uitgegaan dat het égalitébeginsel in artikel 3: 4 lid 2, 
Awb is verwoord (zie hiervoor de uitleg in hoofdstuk 1, paragraaf 1.4.2.) In het 
algemeen wordt tegenwoordig aangenomen dat de bevoegdheid tot het nemen van een 
beslissing op een verzoek om (buitenwettelijke) nadeelcompensatie geheel en al steunt 
op het égalitébeginsel.  
Aan de hand van vermelde overweging in de Van Vlodrop zaak, kan worden vastgesteld 
dat voor het ontstaan van een verplichting tot nadeelcompensatie de voorwaarde geldt 
dat de schade in twee opzichten onevenredig is. De last moet op een beperkte groep 
burgers of instellingen drukken (een speciale last) én de last moet abnormaal zijn. 
Bovendien is het beginsel alleen toepasbaar als de schade is toegebracht door een 
handeling die is verricht in het algemeen belang.  
 
Zo bezien berust de verplichting tot nadeelcompensatie op grond van het égalitébeginsel 
op drie pijlers: 
1. de speciale last; 
2. het normaal maatschappelijk risico;  
                                                 
6 VAR reeks 128, p. 99/132 
7 ABRvS 6 mei 1997, AB 1997, 229 
8 ABRvS 18 februari 1997, AB 1997, 143  
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3. de vaststelling dat het besluit strekt ter behartiging van het algemeen belang.9   
 
In het vervolg van deze paragraaf wordt aan ieder van deze drie pijlers apart aandacht 
besteed, te beginnen met de eerst vermelde: de speciale last. 
 
2.2.1 De speciale last 
Het meten van de onevenredigheid van de schade aan de hand van deze eis, houdt in dat 
de kring van getroffenen beperkt en duidelijk bepaalbaar moet zijn. De eis vloeit voort 
uit de ratio van het égalitébeginsel dat de consequenties van de noodzaak om in het 
algemeen belang maatregelen te nemen niet op één of enkele individuen of bedrijven 
mogen worden afgewenteld.  
 
Het arrest van de varkensmester Leffers is hierin het klassieke voorbeeld.10 Leffers werd 
getroffen door de gevolgen van een verbod op het voeren van voedsel en slachtafval 
(swill) in verband met het uitbreken van de Afrikaanse varkenspest. Ook andere 
varkensboeren kregen met deze maatregel te maken. Zij vormden de referentiegroep. 
Leffers behoorde echter tot een nauwkeurig te omlijnen groep van varkensboeren, die 
onevenredige schade leden doordat zij hun bedrijf in het geheel hadden ingericht op de 
vervoedering van swill. Zijn bedrijf moest worden geliquideerd. De maatregelen 
kwamen bij hem onevenredig veel harder aan in vergelijking met de “normale” 
varkensboeren in de groep. 
 
De eis van een speciale last vergt dus, gezien voormeld arrest, dat de kring van 
getroffenen beperkt en duidelijk bepaalbaar moet zijn. Als het nadeel een grotere groep 
van personen treft, is er géén sprake van onevenredig nadeel en bestaat er dus géén 
aanleiding voor het toekennen van nadeelcompensatie. De benadeelde individuen 
moeten worden vergeleken met anderen. Maar welke anderen? Dit is een belangrijk 
probleem bij de toepassing van de specialiteitseis. De benadeelden zullen zich 
onderscheiden van anderen doordat zij schade lijden, maar voor het overige moeten zij 
zich bevinden in een situatie die relevante gelijkenis vertoont met een grotere groep 
burgers die geen of veel minder schade lijden: de referentiegroep.11 Uit een later 
gewezen arrest, bekend onder de naam Staat-Harrida, valt af te leiden dat zo’n relevante 
vergelijkingsgroep onder omstandigheden niet heel groot hoeft te zijn.12  
 
In de praktijk lost men het probleem van de juiste referentiegroep vaak op door de 
specialiteit van de last impliciet of in abstracto aan te nemen, zonder daarbij de 
referentiegroep te noemen. Het gevaar is dan dat er vaak en zonder een goed 
onderscheidend criterium recht op nadeelcompensatie bestaat. Daarom is de eis dat de 
schade moet vallen buiten het normale maatschappelijke risico, een belangrijke tweede 
voorwaarde voor nadeelcompensatie op basis van het égalitébeginsel.13      
 
                                                 
9 Schueler 2005, p.197  
10 HR 18 januari 1991, AB 1991, 241 
11 Schueler 2005, p. 198 
12 HR 20 juni 2003, AB 2004, 84 
13 Schueler 2005, p.198 
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2.2.2 Het normaal maatschappelijk risico   
Het bepalen van datgene dat moet worden geacht te behoren tot het normaal 
maatschappelijk risico is vaak een casuistische aangelegenheid. Uit de literatuur en de 
jurisprudentie is daarom (nog) niet duidelijk op te maken wat nu precies onder normaal 
maatschappelijk risico moet worden verstaan. De volgende contouren kunnen worden 
aangegeven. 
 
Als eerste de zienswijze dat het leven in onze samenleving met zich meebrengt dat 
rekening dient gehouden te worden met het feit dat de overheid voortdurend 
uiteenlopende maatregelen in het algemeen belang neemt. Die maatregelen kunnen 
persoonlijke of bedrijfsbelangen schaden zonder dat daar altijd compensatie ten laste 
van de algemene middelen tegenover staat. Zo wordt in de jurisprudentie aangenomen 
dat een overheidsingrijpen in de infrastructuur moet worden beschouwd, als een 
normale maatschappelijke ontwikkeling waarmee één ieder kan worden geconfronteerd. 
Slechts indien iemand zodanig zwaar wordt getroffen dat het uit de maatregel 
voortvloeiende nadeel redelijkerwijs niet (geheel) voor zijn rekening behoort te blijven, 
is er aanleiding voor nadeelcompensatie.  
 
Bij het normaal maatschappelijk risico is de kwaliteit van de gedupeerde ook van 
belang. Aan ondernemers wordt niet alleen een normaal maatschappelijk risico 
tegengeworpen, maar ook een normaal bedrijfsrisico. De leidende gedachte is ook hier: 
wie aan het maatschappelijk verkeer deelneemt heeft niet alleen profijt van het 
overheidsoptreden (infrastructuur, veiligheid, gezondheid, vrije mededinging), maar 
draagt er ook tot op zekere hoogte de lasten van. Tot op die hoogte is het risico normaal. 
Schade die slechts over een korte periode door een bedrijf wordt geleden en die voor het 
bedrijf geen duurzame gevolgen heeft, wordt eveneens als een normaal bedrijfsrisico 
beschouwd. Een voorbeeld betreft omrijschade als gevolg van wegafsluitingen bij 
wegwerkzaamheden. Daarentegen is, in een geval van een totale wegafsluiting, 
geoordeeld dat de extra schade als gevolg van de volledige onbereikbaarheid van een 
tankstation gedurende 26 dagen, niet behoort tot het normale ondernemersrisico en dus 
voor een vergoeding in aanmerking komt.14
 
Één van de weinige uitspraken waarin de afdeling expliciet en in algemene 
bewoordingen aangeeft wat wel als normaal maatschappelijk risico moet worden gezien 
betreft een uitspraak van 24 september 2003. Volgens de Afdeling behoort schade als 
gevolg van de aanwezigheid van bomen in het algemeen tot het normaal 
maatschappelijk risico. Alleen indien de schade het normaal maatschappelijk risico 
overstijgt, kan aanspraak bestaan op vergoeding. Of dit het geval is in deze zaak, is 
gerelateerd aan de omvang van het nadeel. De afdeling vond dit nadeel niet 
buitenproportioneel.15
 
De meningen over welke risico’s nu “normaal” zijn en hoe dit begrip is te duiden, lopen 
ook nog zeer uiteen. In zijn preadvies voor de VAR wordt door Hoitink het normaal 
maatschappelijk risico zo opgevat dat het betrekking heeft op de verhouding tussen de 
burgers onderling. Volgens hem sluit dat aan op de meest begrijpelijke invulling van het 
begrip “normaal”. Een risico kan in de maatschappij als normaal worden aangemerkt, 
als het naar de ervaring van velen als zodanig moet worden gezien. Hij meldt daarbij dat 
                                                 
14 ABRvS 15 december 2004, AB 2005,268 
15 ABRvS 24 september 2003, AB 2004, 21 
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Nieuwenhuis de compensatie o.g.v. het égalitébeginsel weer niet ziet als een manier om 
de gelijkheid tussen burgers onderling te bewerkstelligen. Dit is in zoverre terecht dat 
het draagkrachtbeginsel daarbij volgens de heersende opvattingen geen rol speelt. Geen 
verdelende rechtvaardigheid, maar vergeldende rechtvaardigheid, waarbij de relatie 
tussen bestuur plus individu centraal staat.16    
 
Schueler geeft in zijn preadvies voor de VAR aan dat het zijn voorkeur heeft om het 
concept van het normaal maatschappelijk risico zoveel mogelijk in verband te brengen 
met het vereiste van de abnormale last. Daardoor is het mogelijk vast te houden aan de 
drie pijlers van het égalitébeginsel. Het normaal maatschappelijk risico heeft in deze 
driedeling dan vooral een belangrijke functie in de gevallen waarin het vereiste van een 
speciale last niet goed toepasbaar is omdat de referentiegroep niet duidelijk kan worden 
bepaald.  
 
In een recent gewezen arrest heeft de HR t.a.v. het begrip het volgende geoordeeld:  
enerzijds de aard van de overheidshandeling en het gewicht van het daarmee gediende 
belang, alsmede in hoeverre die handeling en de gevolgen daarvan voorzienbaar zijn 
voor de derde die als gevolg daarvan schade lijdt. Anderzijds de aard en de omvang van 
de toegebrachte schade.17  
Het betrof hier een geding waarbij schadevergoeding werd gevorderd door een niet-
verdachte na toepassing van een strafvorderlijk dwangmiddel. Voor het in die zaak te 
beoordelen strafrechterlijk optreden werd aan de hand van die regel overwogen, dat in 
het algemeen enig ongemak of gering tijdverlies niet als onevenredig kan worden 
aangemerkt. Men zal dit moeten aanvaarden als vallend binnen het normale 
maatschappelijk risico of het normale bedrijfsrisico. Dit kan niet zonder meer worden 
gezegd indien zaken van die ander als gevolg van dit optreden worden beschadigd. In 
die zaak werd daardoor aangenomen dat schade die bij een huiszoeking in de woning 
van een ander dan de verdachte wordt toegebracht aan zaken van die ander, niet behoort 
tot het maatschappelijk risico van die ander. 
  
Met deze uitspraak worden weer een aantal andere aansprakelijkheidseisen binnen het 
criterium van het normaal maatschappelijk risico getrokken, zoals het criterium van de 
`voorzienbaarheid`. Dit geldt vervolgens ook voor het criterium dat indien de schade in 
absolute of relatieve zin een geringe omvang heeft, er aanleiding bestaat de schade tot 
het eigen risico van een belanghebbende te rekenen.18   
 
In de volgende paragraaf wordt ingegaan op de andere aansprakelijkheidseisen die voor 
een beoordeling om nadeelcompensatie te verstrekken van belang zijn. Eerst zal echter 
de derde peiler van het égalitébeginsel nog nader worden beschouwd.  
 
2.2.3 Algemeen belang criterium 
Wil er sprake zijn van een verzoek om nadeelcompensatie, dan dient de schade door het 
bestuursorgaan te zijn veroorzaakt “binnen het kader van de uitoefening door dat orgaan 
van een aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid”. Zo is althans het algemeen 
belang criterium in de hiervoor vermelde “Van Vlodrop”  uitspraak geformuleerd.19 Het 
                                                 
16 VAR reeks 128, p. 137 
17 HR 17 september 2004, AB 2006, 41 
18 ABRvS 5 juni 2000, JB 2000, 214 
19 ABRvS 6 mei 1997, AB 1997, 229 
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nagaan of de schade is veroorzaakt door de uitoefening van een publiekrechtelijke 
bevoegdheid, wordt wel de vraag naar de materiële connexiteit genoemd.  
      
Een tijd lang was onduidelijk of het algemeen belang criterium uitging van alleen die 
gevallen waarin het bestuur optreedt ter behartiging van een concreet belang van de 
gemeenschap of dat het toepassingsgebied ruimer was en er ook nadeelcompensatie kon 
worden verstrekt bij besluiten die een bestuursorgaan neemt ten behoeve van een 
individuele burger of instelling.20 In de uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak 
van de Raad van State inzake omzetschade van een kledingzaak te Helden,  wordt hierin 
duidelijkheid verstrekt.21  Bij deze uitspraak wordt het volgende standpunt ingenomen: 
“Iedere rechtmatige aanwending door een bestuursorgaan van een publiekrechtelijke 
bevoegdheid, zoals in dit geval het nemen van een besluit tot vergunningverlening en 
het verlenen van ontheffing, strekt tot behartiging van (een aspect van) het algemeen 
belang, dat de desbetreffende wet, waarop de aanwending van die bevoegdheid is 
gebaseerd, beoogt te dienen. Daaraan doet niet af dat een dergelijke aanwending mede 
of in overwegende mate het individuele belang van de aanvrager(s) kan dienen”. 
Daarmee is aanvaard dat iedere rechtmatige aanwending van een bestuurs-bevoegdheid 
strekt tot behartiging van het algemeen belang, ongeacht de activiteit waarop de 
bevoegdheidsuitoefening ziet. Hiermee staat dan tevens vast dat ten aanzien van een 
zodanig besluit het égalitébeginsel van toepassing is.  
 
Waar dus eerst een belangrijke beperking in het algemeen belangcriterium werd gezien, 
is deze door deze uitspraak teniet gedaan. De uitkomst genereert een ruime toepassing 
van het égalitébeginsel en gelet daarop een ruimere overheids-aansprakelijkheid. Toch 
wil het voldoen aan de hiervoor opgesomde voorwaarden nog niet zeggen dat daarmee 
de aansprakelijkheid gegeven is. Er zijn in die zin nog een paar andere 
(aansprakelijkheids)vereisten te noemen. Voor een deel komen deze voort uit het 
privaatrechtelijke schaderecht maar ook wel uit het bestuursrecht. Hierbij gaat het 
vooral om het recht wat is gevormd vanuit het planschaderecht. Aan deze andere 
aansprakelijkheidsvereisten wordt in de volgende paragraaf aandacht besteed. 
 
2.3 De andere aansprakelijkheidsvoorwaarden  
In het opstel “Goede besluiten met slechte gevolgen” voor de Vereniging voor 
Bestuursrecht, is er door professor mr. B.J. Schueler op gewezen dat met aanwezigheid 
van de drie pijlers van de verplichting tot nadeelcompensatie nog niet is gezegd dat de 
verplichting vaststaat. Er zijn corrigerende factoren die tot gevolg kunnen hebben dat de 
schade voor rekening van de benadeelde moet worden gelaten.22 Één van de 
belangrijkste is de eigen schuld. Een variant van de eigen schuld is de 
risicoaanvaarding. Het element risicoaanvaarding is vervolgens weer onder te verdelen 
naar actieve en passieve risicoaanvaarding. 
 
Een eveneens te noemen voorwaarde is de causaliteit. Daarnaast staat in de Regeling 
Nadeelcompensatie van Verkeer en Waterstaat 1999 nog de eis dat de vergoeding niet 
of niet voldoende anderszins verzekerd dient te zijn. Tevens geldt als voorwaarde dat de 
gestelde schadeoorzaak (op zichzelf) als een rechtmatig overheidshandelen 
                                                 
20 Schueler, 2005, p. 203 
21 ABRvS 21 december 2005, JB 2006, 33 
22 VAR reeks 128, p.133 
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gekwalificeerd wordt. In het vervolg van deze paragraaf zal kort op elk van deze 
voorwaarden worden ingegaan. 
 
2.3.1 Eigen schuld  
Een verzoeker om nadeelcompensatie dient niet door eigen schuld of eigen risico in de 
situatie van het nadeel te zijn geraakt. Dit principe van de eigen schuld komt voort uit 
het civiel recht, te weten uit artikel 6: 101 BW,  maar geldt onverkort in de 
nadeelcompensatie praktijk. Als voorbeeld kan gelden de uitspraak van de HR van 18 
november 2005. Daarin was een verzoek om nadeelcompensatie voor letselschade aan 
de orde die een verdachte had geleden, als gevolg van een (achteraf) rechtmatig 
beoordeelde aanhouding door de politie. De status van de gewezen verdachte werd hier 
als een relevant verschil met die van niet-verdachten beoordeeld, waardoor voor de 
gewezen verdachte geen goede grond bestond voor een evenredigheidstoetsing op grond 
van het beginsel voor de gelijkheid van de publieke lasten.23  
 
2.3.2 Actieve risico-aanvaarding 
Bij nadeelcompensatie is de actieve risicoaanvaarding een veel voorkomende variant 
van eigen schuld. Van nagenoeg alle wettelijke regelingen betreffende nadeel-
compensatie zijn voorbeelden bekend waarbij de rechter waarde toekent aan het feit dat 
de schade in het concrete geval (al dan niet) was te voorzien. Ook bij de 
buitenwettelijke nadeelcompensatie blijkt de vraag of het nadeel redelijkerwijs ten laste 
van de benadeelde behoort te blijven, van groot belang. Daarbij komt, volgens de 
geldende jurisprudentie, grote betekenis toe aan een (hypothetische) reconstructie van 
hetgeen waarmee belanghebbende voorafgaande aan de gebeurtenis redelijkerwijs 
rekening kon en behoorde te houden. Bijvoorbeeld bij beslissingen omtrent al dan niet 
investeren. De risico’s waarmee hij redelijkerwijs rekening kon houden wordt hij in 
beginsel geacht te hebben aanvaard.24       
 
In het bekende arrest ‘Staat-Harrida’ is ook in deze zin overwogen: “bij economische 
activiteiten met betrekking tot dierlijke producten zal eerder sprake zijn van een 
objectief voorzienbaar risico van ziekten en van in verband daarmee al dan niet met het 
oog op de volksgezondheid getroffen overheidsmaatregelen. Met die risico’s en 
overheidsmaatregelen moet een ondernemer tot op zekere hoogte rekening houden door 
adequate maatregelen te nemen om de schade die uit het overheidsingrijpen kan 
ontstaan, zoveel mogelijk te voorkomen. Wie zulke maatregelen onvoldoende neemt en 
daardoor (extra) schade lijdt, moet die schade zelf dragen, omdat die dan voor zijn 
maatschappelijk of ondernemersrisico behoort te komen.”25   
 
2.3.3 Passieve risico-aanvaarding 
Hiervan is sprake wanneer de benadeelde ervan heeft afgezien passende (aanpassings) 
maatregelen te nemen vanaf het moment, dat hij redelijkerwijs rekening kon houden 
met de mogelijkheid dat zijn belangen in de toekomst door bepaalde 
overheidsmaatregelen zouden kunnen worden aangetast. Hij wordt geacht de schade die 
                                                 
23 HR 18 november 2005, AB 2006, 57 
24 Stcrt. 1999, 172, p.8 
25 HR 20 juni 2003, AB 2004, 84 
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hij vervolgens lijdt, en die hij had kunnen voorkomen door tijdig te handelen, (passief) 
te hebben aanvaard. Het wordt een benadeelde dus aangerekend dat hij geen pogingen 
heeft gedaan de schade te beperken of te voorkomen. Hieronder wordt soms ook 
verstaan het niet tijdig kenbaar maken van het feit dat men als gevolg van een besluit 
schade lijdt.  
 
2.3.4 Causaal verband  
Dat er causaal verband dient te bestaan tussen het betreffende rechtmatige 
overheidshandelen en de gestelde schade is vrij logisch en behoeft verder weinig uitleg. 
Het is een voorwaarde die is overgenomen vanuit het civiele schaderecht. In de 
literatuur wordt aangenomen dat de bestuursrechter ook bij nadeelcompensatie analoge 
toepassing geeft aan artikel 6:98 BW (toerekening naar redelijkheid). Doch ook het 




2.3.5 Vergoeding dient niet of niet voldoende anderszins verzekerd te zijn.  
Tussen andere wettelijke regelingen en nadeelcompensatie kan een verband bestaan. 
Het is logisch dat er geen nadeelcompensatie behoeft te worden verstrekt als vergoeding 
van de  schade c.q. het nadeel al onder een andere (wettelijke) regeling is verzekerd. Zo 
is er in de voorbije periode discussie gevoerd over de verhouding tussen planschade en 
de (buitenwettelijke) nadeelcompensatie. Daaruit is naar voren gekomen dat artikel 49 
van de Wet RO een uitputtende regeling geeft voor de vergoeding van schade die is 
veroorzaakt door op de WRO gebaseerd bestuursoptreden. 27  In één van de volgende 
hoofdstukken zal dit verband met andere regelingen nog verder aan de orde komen. 
 
2.3.6 De rechtmatigheid 
Ook over de voorwaarde dat het schade veroorzakend handelen als een rechtmatige 
overheidsdaad gekwalificeerd moet worden, is in recente jurisprudentie nog wel 
gediscussieerd. De discussie spitst zich dan toe op de vraag of er eerst sprake moet zijn 
van een rechtens onaantastbaar besluit vooraleer men van een rechtmatige 
overheidsdaad uit kan gaan. Tevens op de vraag of men een benadeelde kan 
tegenwerpen dat hij ter vaststelling van dat recht eerst de hem geboden mogelijkheden 
van bezwaar en beroep had moeten gebruiken om na te gaan of een besluit wel 
werkelijk als rechtmatig kan worden gekwalificeerd. In het vervolg van dit hoofdstuk 
komt deze vraag naar voren bij de werking van het bestuursrechtelijk fenomeen van de 
formele rechtskracht. Hier wordt volstaan met de opmerking dat er in principe pas van 
een rechtmatig besluit kan worden uitgegaan als het besluit wordt geacht formele 
rechtskracht te hebben, doch dat ter vaststelling hiervan niet verplicht de mogelijkheden 
van bezwaar en beroep behoeven te worden aangewend.  
 
                                                 
26 Schueler 2005, p. 211 
27 ABRvS 17 juli 2002, BR 2003, p.237 
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2.4 Het vestigen van een aanspraak op nadeelcompensatie  
Voor het vestigen van een aanspraak op buitenwettelijke nadeelcompensatie zijn er in 
principe drie mogelijkheden. De eerste mogelijkheid is de weg van het zelfstandige 
oftewel zuivere schadebesluit. Deze term houdt in dat, geheel los van het 
schadeveroorzakende besluit, een verzoek om schadevergoeding kan worden gedaan. 
De tweede mogelijkheid is die van het indienen van een bezwaar- en/of beroepschrift 
tegen het schadeveroorzakende besluit. Dit noemt men wel de weg van het 
onzelfstandige of onzuivere schadebesluit. Deze weg is min of meer afgesloten, zoals 
ook al in hoofdstuk 1 is vermeld. De derde mogelijkheid is de weg van de burgerlijke 
rechter. In de ontwikkeling van het recht op nadeelcompensatie ziet men dat door de 
grote vlucht van het zelfstandige schadebesluit deze weg eveneens is gemarginaliseerd. 
Echter indien men er toe over gaat om een beleidsregeling of een verordening voor de 
afhandeling van nadeelcompensatie vast te stellen, dan blijkt er nog een vierde 
mogelijkheid te zijn. In de volgende subparagraaf zullen de vier mogelijkheden worden 
belicht, te beginnen met het zelfstandige schadebesluit.  
 
2.4.1 Het zelfstandige of te wel zuivere schadebesluit 
De al eerder genoemde ‘Van Vlodrop’ jurisprudentie heeft door het erkennen van het 
recht om op grond van het égalitébeginsel een verzoek om schadevergoeding te kunnen 
indienen,  tevens de aanzet gegeven voor de mogelijkheid om een verzoek om 
schadevergoeding in te dienen los van een bezwaar- en beroepschrift. En tevens los van 
de vaststelling of een schadeveroorzakend besluit al dan niet rechtmatig blijkt te zijn. 
Dit geldt zowel voor schade uit rechtmatige daad als voor schade uit onrechtmatige 
daad.28 Deze bestuursrechtelijke mogelijkheid staat bekend als zelfstandig schadebesluit 
ook wel genoemd: zuiver schadebesluit.  
 
Met de ontwikkeling van de figuur van het zelfstandige schadebesluit heeft de 
nadeelcompensatie op grond van het égalitébeginsel een grote vlucht genomen. In die 
ontwikkeling is het onzelfstandige schadebesluit min of meer verdrongen als 
mogelijkheid om een aanspraak op nadeelcompensatie te doen gelden. Een zeer recente 
uitspraak waarin dit belangrijke gegeven nog eens wordt bevestigd is die van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State van 8 november 2006 inzake APV 
gemeente Venlo.29  Die uitspraak illustreert namelijk opnieuw dat de Afdeling bereid is 
de beoordeling van claims inzake égalité-aansprakelijkheid af te splitsen van de 
besluitvorming ten principale. Toch is er nog wel een verhouding tussen het 
zelfstandige en het onzelfstandige schadebesluit aan te wijzen. Deze zal bij de figuur 
van het onzelfstandige schadebesluit worden belicht. 
 
Een andere belangrijke ontwikkeling voor het zelfstandige schadebesluit en dan met 
name voor de ontwikkeling van dit schadebesluit als min of meer enige weg om een 
aanspraak op nadeelcompensatie te doen gelden, is de afsplitsing van de 
evenredigheidstoets op grond van artikel 3:4, lid 2 van de Awb.  Deze zo belangrijke 
doorbraak in de jurisprudentie van de nadeelcompensatie is al in hoofdstuk 1 
uiteengezet. Zie hiervoor hoofdstuk 1, paragraaf 1.4.2. 
 
                                                 
28 ABRvS 6 mei 1997, AB 1997, 229 
29 ABRvS 8 november 2006, JB 2007,1 
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Met de erkenning van het zelfstandig schadebesluit als ingang voor een aanspraak op 
nadeelcompensatie zijn weer een paar (andere) rechtsvragen actueel geworden. Deze 
betreffen voornamelijk de toepassing van het zelfstandig schadebesluit. Daarvoor kan 
als eerste de vraag naar het ontstaansmoment van het nadeel worden vermeld. Moet dat 
worden gelegd bij het moment waarop het nadeelveroorzakende besluit onherroepelijk 
is geworden?30  Deze vraag is van belang omdat compensatie pas vanaf dat moment kan 
worden afgedwongen.  
 
Prof. Mr. B.J. Schueler legt in zijn bijdrage van de preadviezen voor de VAR dit 
ontstaansmoment bij het kenbaar zijn van de onevenredige gevolgen bij het bestuur. Op 
basis van dit uitgangspunt behoort ten minste een deel van de verantwoordelijkheid 
voor het ontstaansmoment van de compensatieplicht bij de burger te worden gelegd.31 
Volgens Schueler heeft de Afdeling bestuursrechtspraak dit in haar jurisprudentie 
verdisconteerd, door in de definitie van een zuiver schadebesluit op te nemen dat het 
moet gaan om een op verzoek gegeven beslissing. Daarnaast zal er duidelijkheid moeten 
zijn over de rechtmatigheid van een besluit. Tot slot is voor een aanspraak op basis van 
het égalitébeginsel de rechtmatigheid een voorwaarde. Alhoewel de rechtmatigheid dus 
niet persé via het aanvechten van het schadeveroorzakend besluit behoeft te worden 
gegeven zal deze wel moeten vaststaan. In sommige gevallen zal daarom toch een 
eventuele procedure beter afgewacht kunnen worden.32    
  
Een andere vraag betreft de mogelijkheid om van een beslissing op een zelfstandig 
verzoek om nadeelcompensatie in beroep te kunnen komen bij de bestuursrechter of de 
burgerlijke rechter. Vooruitlopend op de behandeling van de rechtsmacht in de volgende 
paragraaf,  kan al worden vermeld dat er een belangrijke processuele beperking ligt 
besloten in de jurisprudentie over het zelfstandige schadebesluit: de processuele 
connexiteitseis. Deze term houdt in dat een zelfstandig schadebesluit alleen vatbaar is 
voor beroep bij de bestuursrechter indien de gestelde schadeoorzaak dat ook is (of was). 
De consequentie van deze eis is dat een aantal niet onbelangrijke schadeverzoeken voor 
de praktijk van de nadeelcompensatie, niet via de bestuursrechter kunnen worden 
afgedwongen. 
Dit betreft dan met name: 
- de schadeverzoeken als gevolg van feitelijke handelingen; 
- de schadeverzoeken uit privaatrechterlijke rechtshandelingen;  
- de schadeverzoeken die voortkomen uit algemeen verbindende voorschriften. 
 
2.4.2 Het onzelfstandige oftewel onzuivere schadebesluit 
Sinds het zelfstandige schadebesluit als het meest belangrijke besluit voor het vestigen 
van een recht op nadeelcompensatie geldt, is het onzelfstandige schadebesluit van bijna 
geen betekenis meer. Dit is ook al geconcludeerd in hoofdstuk 1. Daarbij is 
geconcludeerd dat er daarom in dit onderzoek geen aandacht aan zal worden gegeven.  
 
Deze conclusie houden we in dit kader overeind. Er dient echter één opmerking bij te 
worden geplaatst. Dat is dat een verzoeker om nadeelcompensatie er altijd op bedacht 
zal moeten zijn dat een bestuur soms de afweging om al dan niet nadeelcompensatie te 
verstrekken, meeneemt in de besluitvormingsprocedure. Eventueel wordt dit ook 
                                                 
30 VAR reeks 128, p. 179 
31 Var reeks 128, p. 182 
32 ABRvS 8 november 2006, JB 2007, 1 m. nt. R.J.N.S.  
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meegenomen in een daaropvolgende bezwaarschriftenprocedure van het 
nadeelveroorzakende besluit. Indien dit het geval is, kan niet (meer) via de figuur van 
het zelfstandige schadebesluit om een nadeelcompensatie worden gevraagd. Deze weg 
is dan afgesloten. Indien men vervolgens het nadeelveroorzakende besluit, inclusief het 
verzoek om schadevergoeding, niet verder aanvecht, geldt de formele rechtskracht van 
het besluit. Dit betekent dat wordt uitgegaan van de rechtmatigheid van het besluit. Een 
zodanig besluit is dan, inclusief nadeel-compensatieverzoek, onaantastbaar geworden.  
 
In de al eerder genoemde uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad 
van State inzake APV gemeente Venlo, is uitvoerig op dit gegeven ingegaan.  Deze 
uitspraak bevat namelijk de aanwijzing dat dit niet uitsluit dat een égalitébeoordeling 
(toch) besloten kan liggen in de besluitvorming waarop het nadeelveroorzakende besluit 
steunt (onzuiver schadebesluit). Tevens bevat de uitspraak de aanwijzing dat de 
Afdeling de beoordeling van claims, inzake égalité, principieel, afsplitst van de 
beoordeling over het schadeveroorzakende besluit. Dit wordt gedaan omdat het laatste 
aspect een “een andere beoordeling” vergt. Indien de égalitébeoordeling besloten ligt in 
de besluitvorming is er in de regel géén ruimte voor een zelfstandige beoordeling 
achteraf. De uitspraak leert vervolgens dat deze situatie zich voordoet indien het 
bestuursorgaan heeft beoogd een (expliciete) beslissing te nemen inzake 
nadeelcompensatie aan de hand van de maatstaven van de égalité-aansprakelijkheid. 
 
2.4.3 Rechtstreeks verzoek om nadeelcompensatie bij de burgerlijke rechter 
De mogelijkheid om rechtstreeks, dus geheel los van het schadeveroorzakende besluit, 
een verzoek om nadeelcompensatie in te dienen bij de burgerlijke rechter is er (nog) 
maar in een zeer beperkt aantal gevallen. Dit betreft de niet-appellabele besluiten. Bij de 
uitleg over de werking van het zelfstandige schadebesluit is aan deze schadebesluiten al 
aandacht besteed. In het hiernavolgende onderdeel van deze paragraaf zal hieraan, 
ingaande op de verhouding burgerlijke rechter versus bestuursrechter, opnieuw aandacht 
worden besteed. Reden waarom er hier verder niet op in wordt gegaan. In het rijtje van 
de bevoegdheden op grond waarvan eventueel een claim inzake nadeelcompensatie kan 
ontstaan, dient de mogelijkheid om dit te bewerkstelligen door het inschakelen van de 
burgerlijke rechter echter niet onvermeld te blijven. 
  
2.4.4 Nadeelcompensatie op grond van een gepubliceerde beleidsregeling  
Op grond van het vorengaande kan worden geconcludeerd dat er in feite twee 
zelfstandige mogelijkheden bestaan op grond waarvan een verzoek om 
nadeelcompensatie kan worden ingediend. Tevens dient daarbij te worden bedacht dat 
(nog) niet geheel is uit te sluiten dat er op grond van een onzelfstandig schadebesluit 
over nadeelcompensatie wordt beslist. 
 
Buiten deze twee zelfstandige mogelijkheden om, blijkt er dan nog een (zelfstandige) 
mogelijkheid te bestaan om recht op nadeelcompensatie te vestigen. Dit betreft de weg 
om op basis van een vastgestelde beleidsregeling een aanspraak op schadevergoeding te 
regelen. Een zodanige regeling kan door een bestuursrechtelijk overheidsorgaan worden 
gecreëerd, los van de gevallen waarbij schadevergoeding te maken heeft met een 
(andere) wettelijke regeling en ook los van de uitoefening van een aan het publiekrecht 
ontstane bevoegdheid. Met de laatste zinsnede wordt bedoeld dat ook niet appellabele 
besluiten door opname in een beleidsnota als publiekrechtelijk kunnen worden 
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gekwalificeerd. Door de Raad van State is hierover vanaf 1986 met de metro-schade 
jurisprudentie al positief geoordeeld.33  De toenmalige Afdeling Rechtspraak vond reeds 
in die uitspraak van 14 mei 1986, dat nu de afwijzing van een in verband met de aanleg 
van de metro gedaan verzoek om schadevergoeding haar grond vond in een vastgestelde 
en gepubliceerde beleidsnota, een publiekrechtelijke grondslag voor die afwijzing 
aanwezig was. Zij concludeerde daarom tot het aanwezig zijn van een (appellabele) 
beschikking in de zin van het toenmalige artikel 2 Wet AROB.34 .  
 
Deze metro-schadejurisprudentie is in 2000 bevestigd in een uitspraak van de Afdeling 
Bestuursrechtspraak. Ook als beleidsregelingen betrekking hebben op schade die ziet op 
feitelijk overheidshandelen, worden zij geacht een publiekrechtelijke grondslag te 
bieden voor een besluit in de zin van artikel 1: 3 Awb, dus voor een publiekrechtelijke 
rechtshandeling.35  
 
Door het vaststellen van een gepubliceerde beleidsregeling kan derhalve een 
aanvullende grondslag voor aanspraken op nadeelcompensatie worden gecreëerd. Deze 
reikt, voor wat betreft de mogelijkheid om daarvan in beroep te kunnen komen bij de 
bestuursrechter, zelfs verder dan de normaal geldende regeling. Vooral voor rechtmatige 
schade ontstaan uit feitelijk handelen, blijkt dit een welkome aanvulling te kunnen zijn. 
Als voorbeeld van een gepubliceerde beleidsregeling wordt verwezen naar de Regeling 
Nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, die als bijlage bij dit onderzoek is 
gevoegd.  
 
Met vermelding van deze laatste bevoegdheid op grond waarvan eventueel een claim 
inzake nadeelcompensatie kan ontstaan kom ik bij de paragraaf  waarin op het recht om 
een verzoek om nadeelcompensatie in rechte af te dwingen, nader wordt ingegaan. 
 
2.5 Het afdwingen van een afspraak om nadeelcompensatie via de rechter   
De reden waarom het leerstuk van de nadeelcompensatie als zo ingewikkeld wordt 
ervaren, heeft voor een deel te maken met de onduidelijkheid bij welke rechterlijke 
macht men terecht kan om een aanspraak op nadeelcompensatie af te dwingen. De 
jurisprudentie is zeer moeizaam gevormd en dan ook nog eens vanuit zowel de 
bestuursrechtelijke als de privaatrechtelijke invalshoek. Inmiddels, zo kan uit de 
jurisprudentie worden opgemaakt, is ook hierin voor een deel klaarheid gekomen. Een 
aanspraak op nadeelcompensatie kan in het merendeel van de gevallen via de 
bestuursrechter worden afgedwongen.  
 
In het kort kan de huidige rechtsmachtverdeling als volgt worden geschetst. In principe 
dient te worden gekeken naar het besluit dat ten grondslag ligt aan het 
schadeveroorzakende besluit. Indien ten aanzien van dit besluit beroep ingevolge de 
Algemene wet bestuursrecht kan worden ingesteld – er is dan dus sprake van een 
appellabel besluit - dient voor het eventueel afdwingen van een schadevergoeding de 
bestuursrechtelijke weg naar de bestuursrechter te worden gevolgd. Dit betekent niet dat 
die bezwaar- en/of beroepschriftenprocedure verplicht moet worden gevolgd. 
Tegenwoordig wordt voor nadeelcompensatie (immers een schadevergoeding uit 
rechtmatige besluit) min of meer exclusief de weg van het zelfstandige besluit 
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34 Polak, Bouwrecht 2002, 2 
35 ABRvS 3 april 2000, AB 2000, 222 
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aangewezen. Eerder in dit hoofdstuk (zie bij paragraaf 2.4.2. ) is deze nieuwe werkwijze 
al uiteengezet.  
 
De benadeelde kan niet kiezen voor een civiele procedure, zoals eerst naar aanleiding 
van het arrest Groningen-Raatgever wel werd gedacht. In het arrest inzake 
pannenkoekhuis De Kabouter heeft de HR beslist dat deze keuzemogelijkheid alleen 
voor schadeverzoeken uit onrechtmatige daad geldt, en niet voor nadeelcompensatie.  In 
dit voor de jurisprudentie van de nadeelcompensatie zo belangrijke arrest, heeft de 
burgerlijke rechter de formele rechtskracht van een besluit aangenomen indien men 
tegen het schadeveroorzakende besluit niet heeft geageerd, dan wel daartegen bij de 
bestuursrechter heeft geprocedeerd en deze niet de onrechtmatigheid van het besluit 
heeft uitgesproken.36 Dit heeft alles te maken met de ingang bij de burgerlijke rechter. 
Deze kan pas op grond van een verbintenis uit onrechtmatige daad (artikel 6: 162) over 
een schadeclaim oordelen.  
 
Overziet men de hiervoor geschetste bevoegdheidsverdeling dan kan worden 
geconcludeerd dat inmiddels ook voor de nadeelcompensatie de algemeen geldende 
verdeling van de rechtsmacht tussen bestuursrechter en burgerlijke rechter van kracht is. 
Deze houdt in dat de bestuursrechter de eerst aangewezen rechter is en dat de 
burgerlijke rechter als restrechter fungeert, namelijk alleen nog maar voor die gevallen 
waarin de bestuursrechter niet de mogelijkheid heeft om te oordelen.  
 
De precieze verhouding tussen burgerlijke rechter en bestuursrechter inzake 
buitenwettelijke nadeelcompensatie, zal in het hiernavolgende deel per rechterlijke 
instantie worden weergegeven. Er zal dan blijken dat een klein aantal verzoeken om 
nadeelcompensatie tussen de wal en het schip kunnen raken, omdat niet duidelijk is bij 
welke rechter men in beroep moet komen. Aan deze omissie in de rechtsbescherming 
wordt vervolgens nog apart aandacht gegeven.  
  
2.5.1 Rechtsbescherming bestuursrechter 
Volgens vaste rechtspraak kan een schadevergoedingsgeschil inzake buitenwettelijke 
nadeelcompensatie bij de bestuursrechter worden ingesteld, via de weg van het 
zelfstandige schadebesluit. In een uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van 18 
augustus 2004 is het als volgt verwoord: “ beroep bij de bestuursrechter kan worden 
ingesteld tegen schriftelijke beslissingen van bestuursorganen naar aanleiding van een 
verzoek tot het nemen van een zuiver schadebesluit, indien en voor zover deze 
beslissingen aan de drie connexiteitsvereisten voldoen (materiele connexiteit; 
processuele connexiteit en “belanghebbende-connexiteit)”.37  
 
De bestuursrechter is niet bevoegd te oordelen over een verzoek om nadeelcompensatie 
als gevolg van schade, die is veroorzaakt door een publiekrechtelijk besluit waartegen 
geen beroep ingevolge de wet bestuursrecht kan worden ingesteld. Dat is het geval bij 
louter feitelijk handelen en ook, volgens voormelde uitspraak, bij niet gepubliceerde 
nadeelcompensatieregelingen. Daarnaast geldt natuurlijk dat de bestuursrechter niet 
bevoegd is in privaatrechtelijke aangelegenheden en inzake schade die voortvloeit uit 
algemeen verbindende voorschriften. 
                                                 
36 HR 6 december 2002, AB 2004, 17 




De connexiteitsvereisten zijn verspreid over dit hoofdstuk al aan bod gekomen. Voor de 
duidelijkheid wordt in het kort nog even de betekenis ervan weergegeven. Voor de 
materiële connexiteit betreft dit de vraag of de schade is veroorzaakt door de 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid. Wil er sprake zijn van een verzoek 
om een zelfstandig schadebesluit, dan dient de schade door het bestuursorgaan te zijn 
veroorzaakt “binnen het kader van de uitoefening door dat orgaan van een aan het 
publiekrecht ontleende bevoegdheid”. Als hier geen sprake van is, dan is er sprake van 
een “gewone schadeclaim” en is de burgerlijke rechter bevoegd.38   
De processuele connexiteit betreft de vraag of en zo ja welke bezwaar- en/of 
beroepsgang er openstond tegen het schadeveroorzakende besluit. Bij een zelfstandig 
schadebesluit geldt de verplichting dat dezelfde rechtsgang moet worden gevolgd als bij 
het schadeveroorzakende besluit.39 Tot slot wordt met de belanghebbende-connexiteit  
de aansprakelijkheids-voorwaarde van het causaal verband bedoeld. Er moet een 
causaal verband bestaan tussen het betreffende rechtmatig overheidshandelen en de 
gestelde schade. Het kan zijn dat de schade ( mede) het gevolg is van gemaakte keuzen 
van de benadeelde en dat deze niet noodzakelijkerwijs voortvloeien uit het genomen 
besluit.40  
 
De belangrijke ontwikkeling, die in dit kader niet onvermeld mag blijven, is dat 
tegenwoordig de formele rechtskracht van het schadeveroorzakend besluit niet afdoet 
aan de mogelijkheid om op basis van het égalitébeginsel (en dus niet op basis van een 
besluitvormingsprocedure van het schadeveroorzakende besluit) schadevergoeding te 
vragen voor onevenredige schade. Zo nodig kan men daartegen in beroep komen, ook al 
was de schade voorzienbaar ten tijde van het nemen van het schade veroorzakend 
besluit. Waar men bij de burgerlijke rechter de formele rechtskracht van het 
schadeveroorzakend besluit tegengeworpen krijgt, (zoals uit het hierboven vermelde 
arrest van pannenkoekhuis De Kabouter volgt) is dit bij de bestuurs-rechter niet het 
geval. Inmiddels kan dit worden gezien als de heersende leer.  Zie hiervoor het arrest 
van de Afdeling Bestuursrechtspraak inzake de Stichting Kinderopvang Enschede. 
Daarin volgt de Afdeling de overweging van de rechtbank dat een onherroepelijk 
verkeersbesluit niet in de weg staat aan het te gelde maken van een aanspraak op grond 
van het beginsel van de gelijkheid voor de publieke lasten indien dit verkeersbesluit 
nadeel heeft veroorzaakt en bovendien geen expliciete beslissing over 
nadeelcompensatie bevat.41   
 
2.5.2 Rechtsbescherming burgerlijke rechter 
Een vordering tot schadevergoeding die is gebaseerd op artikel 6:162 BW is 
ontvankelijk bij de burgerlijke rechter, indien er geen andere, met voldoende 
waarborgen omklede rechtsgang openstaat of heeft opengestaan. Op basis van deze 
algemene regel heeft de burgerlijke rechter zich al vroeg in de ontwikkeling van de 
nadeelcompensatie bevoegd geacht te oordelen. Die bevoegdheid had de burgerlijke 
rechter voor zichzelf geconstrueerd. Door de onrechtmatigheid van het op zichzelf 
rechtmatige besluit aan te nemen uit het niet betalen of aanbieden van een redelijke 
schadevergoeding, waar dit wel geboden was, waardoor dit besluit alsnog onrechtmatig 
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40 Krol 2002, p. 145 
41 ABRvS 29 september 2004, AB 2005, 46 m. nt.  K.J. de Graaf 
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werd, achtte de rechter zich bevoegd in dit soort schadegevallen een uitspraak te doen. 
Als belangrijkste jurisprudentie hierin dienen de Voorste Stroom arresten en later het 
Aalscholvers-arrest en het varkensmester-arrest. 
 
Nog steeds bepaalt het aannemen van de onrechtmatigheid van het aan de 
schadevergoeding ten grondslag liggende besluit de ingang voor de burgerlijke rechter. 
Dit kan ook niet anders want een algemene grond om schadevergoeding toe te kennen 
voor handelen dat op zichzelf rechtmatig is, maar dat voor enkelen onevenredig nadeel 
met zich brengt, ontbreekt in het burgerlijk recht. In vergelijking met de Voorste Stroom 
arresten is de rechtsingang tegenwoordig het égalitébeginsel.  Het recht op 
schadevergoeding uit rechtmatige daad wordt nu meestal als volgt geformuleerd: “Een 
van de verschijningsvormen van het gelijkheidsbeginsel is de regel dat de onevenredig 
nadelige – dat wil zeggen: buiten het normale maatschappelijke risico of normale 
bedrijfsrisico vallende, en op een beperkte groep burgers of instellingen drukkende – 
gevolgen van een overheidshandeling of overheidsbesluit niet ten laste van die beperkte 
groep behoren te komen, maar gelijkelijk over de gemeenschap dienen te worden 
verdeeld. Uit deze regel vloeit voort dat het toebrengen van zodanige onevenredige 
schade bij een op zichzelf rechtmatige overheidshandeling (...) jegens de getroffene 
onrechtmatig is” (Staat-Lavrijsen).42 Eenzelfde overweging ziet men in het arrest 
Harrida.43   
 
Met de komst van het  zelfstandige  schadebesluit en de als gevolg daarvan ontwikkelde 
jurisprudentie, met name het arrest Pannenkoekhuis De Kabouter, is de rechtsgang naar 
de burgerlijke rechter aanzienlijk ingeperkt. In verband hiermee geldt voor het 
merendeel van de besluiten uit rechtmatige daad de gang naar de bestuursrechter. 
 
Samengevat rijst nu op grond van het arrest Pannenkoekhuis De Kabouter het volgende 
beeld: als het om een claim gebaseerd op het égalitébeginsel gaat en de schade het 
gevolg is van een besluit waartegen  beroep bij de bestuursrechter openstaat, is de weg 
naar de burgerlijke rechter afgesloten. Nadien stellen dat het schadeveroorzakende 
besluit toch onrechtmatig is, omdat het bestuursorgaan heeft nagelaten zich de schade 
van de belanghebbende aan te trekken (of een vergoeding toe te kennen) kan bij de 
burgerlijk rechter niet, want dat stuit af op het beginsel van formele rechtskracht (zie dit 
arrest).44  Indien het gaat om een besluit of een handeling waartegen geen beroep bij de 
bestuursrechter openstaat, dan zijn er veel minder problemen omdat zo een besluit of 
handeling geen formele rechtskracht krijgt. Egalitéschade kan in dat geval bij de 
burgerlijke rechter gevorderd worden via de constructie dat het (overigens) rechtmatige 
besluit toch onrechtmatig is omdat geen schade is vergoed waarop de gelaedeerde gelet 
op het beginsel wel recht heeft. Zie daarvoor: HR 20 juni 2003, JB 2003, 223 (m. nt 
Van Maanen), in welk geval het schadeveroorzakende besluit een algemeen verbindend 
voorschrift inhield.45       
 
Tot zover deze verhandeling over het nadeelcompensatierecht bij de burgerlijke rechter. 
Hieruit kan worden afgeleid dat het merendeel van de rechtsbescherming in het kader 
van nadeelcompensatie zich inmiddels concentreert bij de bestuursrechter. De 
burgerlijke rechter fungeert in deze duidelijk als restrechter. Pas indien niet via het 
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bestuursrecht rechtsbescherming heeft opengestaan tegen het schadeveroorzakend 
handelen kan de burgerlijke rechter zich over een vordering tot schadevergoeding 
uitlaten. Dit zal het geval zijn wanneer de strijd met de égalité zich voordoet als gevolg 
van feitelijk handelen, of voortkomt uit een privaatrechtelijke rechtshandeling of 
algemeen verbindend voorschrift. Een en ander behoudens de regeling van dit soort 
gevallen in een gepubliceerde beleidsregeling of nadeelcompensatieverordening.    
 
2.5.3 Onduidelijkheid tussen bestuursrechter en burgerlijke rechter 
Als gevolg van de hiervoor vermelde wijzigingen in de rechtsmachtverdeling is soms 
niet  duidelijk welke rechter bevoegd is. Indien men aanneemt dat het om een 
bestuursrechtelijk en rechtmatig besluit gaat, en gelet daarop de beslissing niet aanvalt 
op zijn (on)rechtmatigheid, krijgt deze beslissing na enige tijd zijn formele rechtskracht. 
Wordt daarna, bijvoorbeeld via een zelfstandig verzoek om schadevergoeding, duidelijk 
dat het besluit formele rechtskracht heeft verkregen en schadevergoeding niet via de 
bestuursrechter kan worden afgedwongen dan is tevens de weg van een schadeverzoek 
bij de burgerlijke rechter afgesloten. 
  
Zoals uit een paar uitspraken blijkt kan een benadeelde hiertegen oplopen indien er 
sprake is van meerdere bestuursrechtelijke beslissingen in één besluit. Het 
schadeverzoek in het meergenoemde arrest van het Pannenkoekhuis De Kabouter betrof 
zo’n geval. Het schadeveroorzakende verkeersbesluit maakte onderdeel uit van een 
uitvoeringsprogramma Verkeer en Vervoer van de Provincie Noord-Brabant en was 
genomen na een openbare voorbereidingsprocedure. Daartegen was geen bezwaar- en 
beroep aangetekend. De conclusie is dan (achteraf) dat er een verkeerde procedure is 
gevolgd.  
 
Die onduidelijkheid speelde ook in de casus Tussenklappenpolder. In verband met 
extreem zware regenval werden op basis van een noodverordening een aantal 
maatregelen genomen, waaronder het doorsteken van een dijk om tijdelijk water te 
bergen en een overstroming te voorkomen. De Tussenklappenpolder kwam hierdoor 
onder water te staan. Een bestuursrechtelijke beslissing die een zuivere illustratie van 
het beginsel van de gelijkheid voor de publieke lasten laat zien. Toen er evenwel 
onduidelijkheid rees over de toe te kennen vergoeding bleek bij de behandeling van het 
beroepschrift dat de bestuursrechter niet bevoegd was te oordelen, en dat de verkeerde 
procedure was gevolgd.46
 
Een dergelijke onduidelijkheid kan ook ontstaan in zaken waarin derden belang-
hebbenden, die formeel niet in de gelegenheid zijn geweest bezwaar- en/of beroep aan 
te tekenen tegen het schadeveroorzakende besluit, kunnen worden geconfronteerd met 
schade uit dat besluit.  
  
2.6 Samenvatting en conclusies 
Aan de hand van voorgaande zoektocht door de jurisprudentie is geconcludeerd dat het 
recht op nadeelcompensatie berust op de specifieke voorwaarden die voortvloeien uit 
het égalitébeginsel  c.q. het beginsel van de gelijkheid voor de openbare lasten. Indien 
daaraan is voldaan dient daarnaast nog aan een aantal andere, algemeen gebruikelijke, 
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aansprakelijkheidsvoorwaarden te worden voldaan. Daarnaast is duidelijk geworden dat 
het schadeveroorzakende besluit geldt als een belangrijke bestuursrechtelijke ingang en 
dat begrippen als zelfstandig schadebesluit versus onzelfstandig schadebesluit, 
appellabel besluit, formele rechtskracht, alsook materiële en formele connexiteit een 
belangrijke wissel werpen op het al dan niet kunnen vestigen van een rechtsgeldige 
aanspraak. Vervolgens is geconcludeerd dat in de meeste gevallen de bestuursrechter de 
belangrijkste rechter voor het eventueel in rechte afdwingen van nadeelcompensatie is 
geworden, doch dat de burgerlijke rechter als restrechter fungeert voor die vorderingen 
waar geen Awb-rechtsbescherming tegenover staat. Zoals uitvoerig besproken wordt het 
laatste niet aangenomen indien door de werking van de formele rechtskracht een besluit 
en/of een deel van een besluit onherroepelijk is geworden.  
 
Er is aangestipt dat het gegeven van de formele rechtskracht er debet aan is dat 
sommige  schadeverzoeken tussen wal en schip vallen. Met andere woorden dat soms 
schaden (achteraf) niet meer in rechte kunnen worden afgedwongen, althans niet via de 
constructie van de onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter. Daarnaast kan worden 
vastgesteld dat dit niet geldt als er een beleidsregeling of een schadevergoedings-
regeling voor de nadeelcompensatie is vastgesteld. Dan wordt ten aanzien van de daarin 
geregelde schadevergoeding de exclusieve gang naar de bestuursrechter geregeld. 
 
In het vorige hoofdstuk hebben we geconcludeerd dat er voor dit onderzoek drie soorten 
van schadeverzoeken zijn te onderscheiden. Vermeld werden de schadeverzoeken op 
grond van een zelfstandig schadebesluit,  de schadeverzoeken op grond van een 
beleidsregeling en in iets mindere mate de schadevergoeding via de constructie van de 
onrechtmatige daad.  Hieraan kan nu worden toegevoegd dat de schadevergoeding via 
de constructie van de onrechtmatige daad min of meer kan worden uitgebannen door het 
vaststellen van een beleidsregeling.  
Op grond daarvan is nagenoeg het geheel van de nadeelcompensatieverzoeken dus 
binnen de bestuurskolom en daardoor binnen het beoordelingsgebied van de bestuurs-





3 GEMEENTELIJK KADER 
 
3.1 Inleiding 
Het gemeentelijk beleidsterrein is zeer ruim en divers. Van oudsher is er de zorg voor 
onderwijs, openbare orde, en veiligheid. In de tegenwoordige tijd horen daar ook bij, 
cultuur, welzijn, woningbouw, onderhoud wegen, ruimtelijke ontwikkeling en milieu. 
Voorts zijn er veel gemeenten druk met de uitvoering van grote infrastructurele werken, 
zoals onder andere de aanleg van een metro, de reconstructie of bouw van een 
winkelcentrum, aanleg van woonwijken. Op al deze gebieden vindt voortdurend 
besluitvorming plaats, waarbij het algemeen belang dient te worden afgewogen tegen 
het private belang van burgers en bedrijven. 
 
Gelet op deze hoeveelheid van publiekrechtelijk handelen, is duidelijk dat er uit een 
navenant deel van dat handelen een verplichting tot nadeelcompensatie kan ontstaan. 
Vanuit literatuur en jurisprudentie kan inmiddels een goed beeld worden verstrekt van 
het publiekrechtelijke handelen dat daartoe aanleiding geeft. In dit hoofdstuk zal dat 
beeld worden geschetst. Een deel van dat schadeveroorzakend handelen zal daarbij 
nader worden belicht vanwege zijn specifieke status of problematiek.  
 
Nogal wat schade oorzaken blijken voort te komen uit samengestelde besluitvorming. 
Daardoor ontstaat weer samenloop van nadeelcompensatie, hetgeen een extra 
complicerende factor kan zijn in de afhandeling van de schadegevallen. Aan deze 
samenloop wordt apart aandacht besteed. Zo ook aan de aanvullende besluitvorming, 
hetgeen een andere component van samenloop van nadeelcompensatie inhoudt. 
 
Na het publiekrechtelijk handelen te hebben verkend worden de mogelijkheden van een 
gemeente om daarvoor een nadeelcompensatieregeling vast te stellen, onderzocht. Er 
wordt bij aangegeven op grond van welke bevoegdheid de mogelijkheid bestaat en ook 
de grenzen van de bevoegdheid worden aangestipt. Tevens wordt ingegaan op de voor- 
en nadelen om via de weg van een nadeelcompensatieregeling wijzigingen, in de door 
de jurisprudentie voorgeschreven lijn van de afhandeling van verzoeken om 
nadeelcompensatie, aan te brengen.  
 
3.2 Besluiten waaruit voor gemeenten nadeelcompensatie kan ontstaan 
3.2.1 Algemeen 
In zijn algemeenheid, zo kan uit hoofdstuk 2 worden afgeleid, is elk 
schadeveroorzakend handelen op grond van een publiekrechtelijke bevoegdheid, niet 
zijnde een onrechtmatige daad, een daad van waaruit een (zelfstandig) verzoek om 
nadeelcompensatie kan ontstaan.  
Meer concreet betekent dit dat een schadeveroorzakend handelen kan ontstaan uit 
beslissingen als bedoeld in artikel 1:3 van de Algemene wet bestuursrecht, maar ook uit 
feitelijke handelingen van een gemeentelijk bestuursorgaan en ook uit de vaststelling 
van algemeen verbindende voorschriften. Het is goed te onderkennen dat het vereiste 
van de processuele connexiteit en het daarmee samenhangende beginsel van de formele 
rechtskracht, alleen maar speelt in het kader van de rechtsmachtverdeling tussen 
bestuursrechter en burgerlijke rechter. Vermelde bestuursrechtelijke drempels hebben 




In de context van de buitenwettelijke nadeelcompensatie dienen verder, zoals al 
meermalen is opgemerkt, de verzoeken om nadeelcompensatie die een wettelijke 
grondslag hebben buiten beschouwing te blijven. Na dit vermeld te hebben kan de 
vraag, welk bestuursrechtelijk handelen nu binnen een gemeente het meest vaak als 
schadeveroorzakend en als grondslag voor nadeelcompensatie naar voren komt, worden 
beantwoord. Gebaseerd op de jurisprudentie en in willekeurige volgorde zijn dat de 
besluiten of handelingen die gebaseerd zijn op de volgende categorieën van 
bestuursrechtelijk handelen: 
      -     regelgeving (waaronder noodverordening); 
- vergunningverleningen en ontheffingen op grond van (gemeentelijke) wet- en 
regelgeving; 
- planontwikkeling; 
- verkeersbesluiten tot afsluiting of wijziging van een weg; 
- onttrekken van een weg aan de openbaarheid; 
- feitelijk handelen of nalaten; 
- gedoogbeslissingen; 
- wijziging van bestemmingen; 
- realisering van grote infrastructurele werken. 
 
En deel van dit gemeentelijk handelen wordt hieronder nader bestudeerd. Vanwege de  
speciale problematiek of complicerende factor die erbij speelt. Zeker in de afweging of 
het zinvol is om een verordening of beleidsregeling voor de afhandeling van 
nadeelcompensatie vast te stellen, is het zaak juist deze handelingen eens nader te 
beschouwen. Achtereenvolgens zullen dat zijn: de vergunningverleningen en 
ontheffingen, de verkeersbesluiten, de feitelijke handelingen en de realisering door 
gemeenten van grote infrastructurele werken.  
 
3.2.2 Beschikkingen op aanvraag en vergunningen 
De vraag die bij deze categorie van bestuursbesluiten enige tijd speelde was of er wel 
een schadeverplichting kon ontstaan uit een schadeveroorzakend besluit dat niet direct 
strekt ter behartiging van een openbaar belang, maar ter behartiging van een belang van 
de aanvrager of vergunninghouder. Zie ook hetgeen hierover is opgemerkt in Hoofdstuk 
2, paragraaf  2.2.3.   
Sinds de uitspraak Helden-Panningen moet er van worden uitgegaan dat het nemen van 
een besluit tot vergunningverlening, alsook het verlenen van een ontheffing, strekt tot 
behartiging van (een aspect van) het algemeen belang.47  
 
Eerder was het standpunt ingenomen dat uit een dergelijke vergunningverlening geen 
nadeelcompensatie kon ontstaan. Aangenomen werd toen, dat in gevallen waarin een 
besluit schadeveroorzakende gedragingen van een derde mogelijk maakt, een eventuele 
schadevergoedingsplicht niet op het bestuur kon komen te rusten, maar op degene die 
van dit besluit profiteert.  
 
Met de eveneens in de uitspraak Helden-Panningen opgenomen overweging dat er bij 
een verzoek om schadevergoeding naar aanleiding van een rechtmatig besluit sprake 
dient te zijn van een rechtstreeks causaal verband tussen dit besluit en de gestelde 
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schade, lijkt de Afdeling de verzoeken om nadeelcompensatie nu langs die weg te 
willen indammen. Bij een beroep op nadeelcompensatie naar aanleiding van 
beschikkingen op aanvraag en vergunningen dient men derhalve meer expliciet dan bij  
andere beschikkingen te voldoen aan de eis van een “rechtstreeks” causaal verband. Dat 
causaal verband dient daarenboven door de benadeelde aannemelijk te worden gemaakt. 
Een en ander blijkt ook uit een uitspraak over nadeelcompensatie inzake HSL-Zuid.48      
 
Een andere vraag inzake vergunningen waarin de hiervoor vermelde uitspraak Helden-
Panningen eveneens duidelijkheid verstrekt is of het égalitébeginsel van toepassing kan 
zijn als aan het schadeveroorzakende overheidshandelen geen belangenafweging ten 
grondslag ligt. Met andere woorden, dient er nadeelcompensatie te worden toegekend 
ter zake van een (gebonden) besluit? In het arrest is de vraag ontkennend beantwoord. 
Vanwege het limitatief en imperatief karakter van artikel 44 Woningwet is er bij het 
nemen van de beslissing op een aanvraag om bouwvergunning geen ruimte voor een 
belangenafweging en mitsdien evenmin voor nadeelcompensatie, zo werd geoordeeld.49  
 
Wanneer aan de schadeoorzaak geen belangenafweging ten grondslag ligt of wanneer 
een bepaald belang niet in de belangenafweging betrokken kan worden, lijkt er derhalve 
geen ruimte te bestaan voor nadeelcompensatie.50 Waar bij vergunningen, ontheffingen  
en besluiten op aanvraag eveneens rekening mee moet worden gehouden is dat er soms 
sprake kan zijn van een aanvullende werking van de (wettelijke) nadeelcompensatie. 
Wat deze werking precies inhoudt wordt in de volgende paragraaf uitgelegd.  
 
Een complicerende factor waar rekening mee gehouden dient te worden, is de 
bevoegdheidsverdeling van de verschillende bestuursorganen binnen een gemeente. Het 
college van burgemeester en wethouders is niet het enige orgaan dat bevoegd is een 
vergunning of ontheffing te verstrekken. Zo zal in het kader van de openbare orde en 
veiligheíd vaak de burgemeester het bevoegde orgaan zijn. Aan de raad is natuurlijk de 
verordenende bevoegdheid overgelaten. Gelet op vaste jurisprudentie volgt een 
schadebesluit het primaire besluit. Het orgaan dat bevoegd is te beslissen over het 
primaire besluit, is vervolgens dus ook het orgaan dat dient te beslissen op een daaruit 
voortkomend verzoek om schadevergoeding. Zo ook kwam dit naar voren in een 
uitspraak van 6 mei 1997 inzake een verzoek om nadeelcompensatie als gevolg van een 
verstrekte evenementenvergunning. Geconstateerd werd dat het college in die zaak niet 
bevoegd was geweest te beslissen omdat de vergunning was verleend door de 
burgemeester. De conclusie die hieruit getrokken kan worden, is dat men alert moet zijn 
op de bevoegdheidsverdeling binnen gemeenten omdat anders een niet bevoegd orgaan 
beschikt over een schadevergoeding op grond van nadeelcompensatie.  
 
Aansluitend op deze bevoegdheidsverdeling kan nog worden opgemerkt dat het ook kan 
voorkomen, afhankelijk van de vergunningverlening en de wetgeving waarop deze is 
gebaseerd, dat er een andere (bestuurs)rechter bevoegd is om over een eventueel geschil 
te oordelen. Dit zal al snel het geval zijn bij besluitvorming voortkomend uit de 
milieuwetgeving.  
 
Tot slot kan onder de hier te behandelen titel van vergunningverlening worden gewezen 
op een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 18 augustus 2004 betreffende 
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een verzoek om nadeelcompensatie als gevolg van de verstrekking van een 
jachtvergunning. In die uitspraak wordt het 3e connexiteitsvereiste geïntroduceerd door 
de bestuursrechter, te weten die van belanghebbende. Hieruit volgt dat als de 
benadeelde niet kan worden aangemerkt als belanghebbende bij het 
schadeveroorzakende besluit, dit betekent dat in een procedure van een zelfstandig 
schadebesluit de benadeelde geen ontvankelijk bezwaar kan maken tegen een afwijzing. 
Gelet op artikel 8:71 van de Awb overweegt de Afdeling in die uitspraak dat de 
appellante zich, met betrekking tot haar aanspraak op vergoeding van schade, 
uitsluitend tot de burgerlijke rechter kan wenden.51 Ook een dergelijke benadeelde is 
dus exclusief aangewezen op de rechtsgang die de burgerlijke rechter biedt. De 
burgerlijke rechter is in deze overigens niet gebonden aan de formele rechtskracht. De 
benadeelde was immers geen belanghebbende en kon derhalve géén bestuursrechtelijke 
rechtsmiddelen tegen dit verkeersbesluit aanwenden. 
 
3.2.3 Verkeersbesluiten     
Meestal houden verkeersbesluiten een gehele of gedeeltelijke afsluiting van een weg in 
om reconstructie- of onderhoudswerkzaamheden aan die weg mogelijk te maken. Door 
de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State wordt bij de schadeverzoeken 
steevast voorop gesteld dat als uitgangspunt geldt dat het treffen van een 
verkeersmaatregel als een normale maatschappelijke ontwikkeling moet worden 
beschouwd. Hiermee kan iederereen geconfronteerd worden en de nadelige gevolgen 
behoren in beginsel voor rekening van de betrokkenen te blijven. Er kunnen zich echter 
omstandigheden voordoen waarbij het individueel belang zodanig zwaar wordt 
getroffen door het uit de maatregel voortvloeiende nadeel, dat het rederlijkerwijs niet 
ten laste van betrokkenen dient te blijven. Bovenstaande wordt min of meer standaard 
bij elk besluit overwogen. 
 
Een recent voorbeeld van een verzoek om compensatie voor omrijschade treft men aan 
in een  uitspraak van 8 september 2004, ook wel bekend als Nadeelcompensatie 
Zeeland.52  In deze uitspraak ging het om nog weer een andersoortig verkeersbesluit, te 
weten de onttrekking aan het openbaar verkeer van een gedeelte van een weg.  
 
Een aspect bij verkeersbesluiten waarmee men rekening dient te houden, is dat ze een 
verschillende status kunnen hebben die, in het licht bij welke rechter men bevoegd is 
een besluit in rechte aan te kaarten, van belang kan zijn. Zo komt in de uitspraak 
”Omzetschade Heerlen” naar voren dat de afsluiting van een weg voor doorgaand 
verkeer was gebaseerd op wel drie genomen verkeersbesluiten.53  Twee besluiten waren 
genomen ten behoeve van de uitvoering van constructiewerkzaamheden aan de 
betreffende weg en één besluit was genomen ten behoeve van de wijziging van de 
hoofdontsluitingsweg in een wijkontsluitingsweg. De uitkomst voor het aanvragen van 
een schadeclaim is dan dat men qua grondslag voor nadeelcompensatie te maken heeft 
met zogenaamde feitelijke werkzaamheden c.q. niet appellabele besluiten enerzijds en 
anderzijds met een wel appellabel verkeersbesluit. Vooral voor de benadeelde is het van 
belang dit tijdig te onderkennen en de juiste procedure te volgen. Dit kan zijn een 
procedure bij de bestuursrechter doch het kan ook, in het geval de schade ziet op 
feitelijke werkzaamheden, de burgerlijke rechter zijn op grond van de onrechtmatige 
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daad constructie. Indien het gemeentelijk handelen voortkomt uit een appellabel besluit 
dient dat besluit niet in een bezwaar- of beroepsprocedure als zijnde rechtmatig te 
worden beoordeeld omdat dan de gang naar de burgerlijke rechter op basis van een 
onrechtmatige daad actie niet meer gevolgd kan worden. Zie de in het vorige hoofdstuk 
aangehaalde jurisprudentie inzake Pannenkoekenhuis De Kabouter. Zowel voor de 
gemeente als voor de aanvrager van nadeelcompensatie zijn het juist dit soort 
consequenties die afhandeling van de uit deze categorie van besluiten voortvloeiende 
verzoeken om nadeelcompensatie erg ingewikkeld maken. In de volgende paragraaf 
wordt hier nog nader op ingegaan. 
 
3.2.4 Feitelijk handelen of nalaten 
Samen met de verkeersbesluiten is de categorie van het feitelijk handelen of nalaten de 
meest voorkomende grondslag voor nadeelcompensatie. In tegenstelling tot de 
verkeersbesluiten wordt bij feitelijk handelen of nalaten vaker tot een toekenning van de 
schade besloten. Met andere woorden, men komt minder vaak de standaard overweging 
tegen dat de feitelijke handelingen als een normale maatschappelijke ontwikkeling 
moeten worden beschouwd. 
 
Feitelijke handelingen zijn dan ook zeer divers. Ze kunnen hand in hand gaan met 
onderhoudswerkzaamheden of reconstructie- en bouwwerkzaamheden. Het betreffen 
ook vaak  werkzaamheden in het kader van grote infrastructurele werken binnen een 
gemeente. Laatste werken worden hier verderop nog apart belicht. Doch ze kunnen ook 
voortvloeien uit een algemeen verbindend voorschrift. Een voorbeeld van een dergelijk 
schadeverzoek is te vinden in de uitspraak betreffende de Tussenklappenpolder, waarbij 
ingevolge een noodverordening een dijk werd doorgestoken voor het bergen van 
overtollig water.54   
 
Wat de feitelijke werkzaamheden een aparte categorie doet zijn is dat de procedure voor 
de toekenning van een eventuele nadeelcompensatie is gebaseerd op artikel 6:162 van 
het Burgerlijk Wetboek. Op grond dus van een actie uit onrechtmatige daad. Zoals 
duidelijk werd in het vorige hoofdstuk betekent dit dat de rechtsmacht niet bij de 
bestuursrechter maar bij de burgerlijke rechter ligt. Een eventuele gerechtelijke 
procedure is daardoor ook anders dan bij de bestuursrechter. Bijvoorbeeld dient dan, 
afhankelijk van het te claimen bedrag, een procureur te worden gesteld en komt de 
vaststelling van het schadebedrag anders tot stand.  
 
Ook bij de feitelijke werkzaamheden wordt tegen het probleem aangelopen dat deze 
zich niet altijd even goed laten onderscheiden. De kans dat er een bestuursrechtelijke 
procedure wordt gevolgd, die later omgezet dient te worden naar een civiele procedure, 
is groot. Zowel voor de gemeente als voor de verzoeker om nadeelcompensatie kan dit 
frustrerend zijn. Als voorbeeld geldt ook hierin de uitspraak inzake de 
Tussenklappenpolder.55  Uiteindelijk werd in deze schadezaak geoordeeld dat de 
feitelijke aanleiding tot de schade het doorsteken van de dijk was, hetgeen vervolgens 
ook als een feitelijke werkzaamheid werd beoordeeld.  
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3.2.5 Realisering van grote infrastructurele werken 
Binnen gemeenten is de realisatie van grote infrastructurele werken in zijn 
algemeenheid gefundeerd op een hoeveelheid besluiten van bestuursrechtelijke aard. 
Zowel concreet als algemeen en op een hoeveelheid feitelijke handelingen. Bij 
verzoeken om nadeelcompensatie is het juist bij deze samenkomst van 
bestuursrechtelijk handelen moeilijk op te maken welk specifiek besluit, algemeen 
verbindend voorschrift of feitelijk handelen, uiteindelijk verantwoordelijk moet worden 
geacht voor de schade. In de praktijk kiest men er dan vaak voor om een zo ruim 
mogelijke hoeveelheid besluiten en feitelijk handelen als schadeveroorzakend op te 
sommen.  
 
Er zijn meerdere voorbeelden van dergelijke breed onderbouwde verzoeken om 
nadeelcompensatie te vinden in de jurisprudentie. Een dergelijk schadeverzoek is 
hiervoor al enkele malen genoemd, onder andere de omzetschade in Helden-Panningen. 
Daarnaast kunnen worden vermeld de nadeelcompensatieverzoeken van de stichting 
“Stichting Kinderopvang Enschede”56,  van Asha Horeca BV te Velp57 en van de 
eigenaar van een hotel-cafe aan de Schaesbergerweg te Heerlen.58  
 
Met name bij deze categorie van schadeveroorzakend handelen loopt men tegen het 
probleem aan dat er verschillende procedures gelden voor het onderscheiden 
bestuursrechtelijk handelen. Hier komt men terecht bij wat wel ‘de problematiek van de 
samengestelde besluitvorming’ wordt genoemd. Het noemen van deze problematiek 
wordt besproken in de volgende paragraaf, waar apart op de samenloop van 
nadeelcompensatie als gevolg van de samengestelde besluitvorming zal worden 
ingegaan. Een problematiek die bij de te onderscheiden categorieën van schade-
oorzaken eigenlijk steeds weer terug lijkt te komen en waarvoor het huidige stelsel van 
nadeelcompensatie nog niet een afdoende antwoord heeft gevonden. Daarnaast is er 
aandacht voor de aanvullende werking van nadeelcompensatie, hetgeen in feite ook een 
vorm van samenloop inhoudt. 
 
3.3 Samenloop van nadeelcompensatie 
Met het opsommen van de meest voorkomende handelingen waaruit voor gemeenten 
verzoeken om nadeelcompensatie ontstaan, is duidelijk geworden dat het merendeel van 
dit bestuursrechtelijk handelen vaak in combinatie met ander bestuursrechtelijk 
handelen voorkomt. De complicerende factor van de samenloop manifesteert zich 
daardoor bij een groot deel van de gemeentelijke besluitvorming die verantwoordelijk is 
voor de aanspraken op nadeelcompensatie. 
 
Zoals eerder al duidelijk werd, is samenloop van bestuursrechtelijk handelen er vooral 
bij de realisering van grote infrastructurele werken en projecten met de daaruit 
voortvloeiende feitelijke werkzaamheden. Doch ook bij het uitvaardigen van 
verkeersbesluiten en noodverordeningen blijkt dit euvel. De aanvullende werking (ook 
een vorm van samenloop) komt men tegen bij vergunning- of ontheffingverleningen op 
grond van reguliere wetgeving. Met name bij de wetgeving op grond van de Wet 
Ruimtelijke Ordening en de Wet Milieubeheer. Zowel door de samengestelde 
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besluitvorming als door de aanvullende werking van nadeelcompensatie kunnen er dus 
meerdere en verschillende grondslagen voor één schadeverzoek ontstaan.  
 
Allereerst wordt nu een nadere uiteenzetting over de aanvullende werking van 
nadeelcompensatie gegeven. Deze aanvullende werking is in de jurisprudentie  gevormd 
op basis van de planschade conform artikel 49 WRO.   
 
3.3.1 Aanvullende werking van nadeelcompensatie 
In 2002 ging men er nog vanuit dat er ten aanzien van besluitvorming in de ruimtelijke 
ordening geen enkele mogelijkheid bestond voor nadeelcompensatie. Van het toekennen 
van schadevergoeding op een andere grondslag dan in de wet gegeven, zou geen sprake 
kunnen zijn. De motivering daarvoor was te vinden in een uitspraak inzake de gemeente 
Egmond  waarin de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State overweegt: 
“nu artikel 49 WRO een uitputtende regeling geeft voor de vergoeding van schade, 
veroorzaakt door op de WRO gebaseerd  bestuursoptreden en vaststaat dat de gestelde 
oorzaak is veroorzaakt door het bestemmingsplan Boulevard, heeft de raad het verzoek 
om schadevergoeding in de vorm van een zuiver schadebesluit reeds daarom kunnen 
afwijzen”.59  
 
Op 15 januari 2003 blijkt de Afdeling ineens van standpunt te zijn veranderd. In een 
daaropvolgende uitspraak in de kwestie van het college van B en W te Heerlen tot 
aanwijzing van een gebied waar straatprostitutie is toegestaan, wordt dat standpunt 
bevestigd. In navolging van die eerdere jurisprudentie overweegt de Afdeling in de 
laatste alinea van r.o. 2.6 van die uitspraak dan: “ dat artikel 49 WRO een uitputtende 
regeling biedt voor vergoeding van schade, veroorzaakt door de in dat artikel genoemde 
besluiten”. Vervolgens oordeelt de Afdeling dat B en W van Heerlen ten onrechte het 
standpunt hebben ingenomen dat schade als gevolg van het onherroepelijke 
aanwijzingsbesluit slechts op grond van artikel 49 WRO kan worden vergoed. Dit 
aanwijzingsbesluit is niet in artikel 49 WRO genoemd. Het schadeverzoek in verband 
met het aanwijzingsbesluit vergt een andere beoordeling dan een verzoek om 
planschadevergoeding.60  Eenzelfde opstelling inzake de aanvullende werking van het 
égalitébeginsel is af te leiden uit een uitspraak inzake de werking van de Deltawet grote 
rivieren.61  
 
De rechtspraak lijkt inmiddels dus te aanvaarden dat het égalitébeginsel toepasbaar kan 
zijn op bestuursoptreden dat is gebaseerd op de wet waarin de schade-
vergoedingsregeling is opgenomen, maar dat niet is genoemd in de limitatieve 
opsomming van de betreffende schadevergoedingsregeling.62  
 
In hoofdstuk 2 van deze scriptie is naar voren gekomen dat in het kader van de discussie 
over de verhouding tussen planschade en de (buitenwettelijke) nadeelcompensatie, de 
planschade ingevolge artikel 49 van de Wet RO een uitputtende regeling geeft voor de 
vergoeding van schade die is veroorzaakt door op de WRO gebaseerd bestuursoptreden. 
Echter dit moet bij nader inzien als zeer betrekkelijk worden gezien. Deze uitputtende 
                                                 
59 ABRvS 17 juli 2002, MR 2003, 331(Egmond III) 
60 ABRvS 12 november 2003, AB 2004  
61 ABRvS 17 augustus 2005, AB 2005, 372 
62 Ravels, 2005, p.89 
32 
 
regeling geldt dus alleen maar voor de besluiten die in artikel 49 WRO met name staan 
opgesomd.  
 
Een en ander impliceert tevens dat een besluit tot aanwijzing van een 
grondwaterbeschermingsgebied – een schadeoorzaak die niet is genoemd in artikel 
15.20 of 15.21 van de Wet milieubeheer – in beginsel een titel voor nadeelcompensatie 
op grond van het égalitébeginsel kan bieden.63  
    
3.3.2 Samenloop van bestuursrechtelijke handelen   
Zoals hierboven onder het kopje “realisering van grote infrastructurele werken “ al 
duidelijk werd, zijn er inmiddels vanuit de jurisprudentie diverse uitspraken bekend 
waarin een hoeveelheid bestuursrechtelijke handelen tezamen verantwoordelijk is voor 
de schade waaruit nadeelcompensatie kan ontstaan. Het probleem daarbij is dat het in 
schadevergoedings-procedures niet mogelijk is een samenhangend geheel van 
overheidshandelen als schadeoorzaak aan de orde te stellen. Hierboven zijn al een paar 
voorbeelden gegeven in die zin. Voor een recent voorbeeld van zo´n samenloop van 
bestuursrechtelijk handelen verwijzen we naar de uitspraak “Omzetschade ’s-
Hertogenbosch.64 Het ging in deze uitspraak om een kapper die omzetschade leed als 
gevolg van werkzaamheden ter realisering van de herinrichting van een plein, inclusief 
verschillende nieuwbouwactiviteiten. De omzetschade was beweerdelijk veroorzaakt 
door drie verschillende oorzaken: 
a. planontwikkeling; 
b. een verkeersbesluit 
c. feitelijke bouwwerkzaamheden. 
 
Via de weg van het (buitenwettelijke) zuivere of zelfstandige schadebesluit kan men dan 
trachten nadeelcompensatie te krijgen voor de geleden onevenredige schade. Een 
vereiste daarvoor is wel dat de schadeoorzaak een appellabel besluit is. Gelet op het 
vereiste dat het om een appellabel besluit moest gaan, kon voormeld  
schadevergoedingsgeschil slechts aan de bestuursrechter worden voorgelegd voorzover 
het betrekking had op de schade die was veroorzaakt door het verkeersbesluit. De 
andere gestelde oorzaken waren immers geen besluiten in de zin van de Awb en dus niet 
vatbaar voor beroep bij de bestuursrechter. De benadeelde kapper diende zich voor 
vergoeding van het andere deel van de schade te wenden tot de burgerlijke rechter, 
stellende dat het schadeveroorzakende handelen jegens hem onrechtmatig is.  
 
Het vereiste van de processuele connexiteit leidt er in samenloopgevallen derhalve toe 
dat een bepaalde gebeurtenis uit een samenstel van schadeveroorzakende besluiten en 
handelingen geïsoleerd moet worden. Immers, de competentie van de bestuursrechter is 
gekoppeld aan het begrip “besluit” en niet aan zoiets als de bestuursrechtelijke 
rechtsbetrekking. Zolang dit een gegeven is, kan slechts dat schadevergoedingsgeschil 
aan de bestuursrechter worden voorgelegd dat betrekking heeft op schade die 
beweerdelijk is veroorzaakt door een appellabel besluit. Voor de niet-appellabele 
besluiten of feitelijke handelingen resteert, zoals gezegd, de burgerlijke rechter. Al 
eerder is betoogd dat niet altijd even duidelijk is of er al dan niet sprake is van een 
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appellabel besluit. Het is dan ook al meerdere keren voorgekomen dat achteraf blijkt dat 
de verkeerde procedure is gevolgd.  
 
Ook wanneer de schade alleen is veroorzaakt door appellabele besluiten, is nog niet 
gewaarborgd dat de schadevergoeding in één procedure kan worden afgewikkeld bij één 
bestuursorgaan en (eventueel) vervolgens bij één bestuursrechter. De schade kan 
bijvoorbeeld zijn veroorzaakt door appellabele besluiten van verschillende 
bestuursorganen. In dat geval dienen de verschillende bestuursorganen ieder voor zich, 
afzonderlijke besluiten omtrent schadevergoeding nemen. In beginsel is immers alleen 
het orgaan dat bevoegd is om het schadeveroorzakende besluit te nemen bevoegd om te 
beslissen omtrent vergoeding van de daardoor veroorzaakte schade. Dit is ook al 
vastgesteld bij de beschikkingen op aanvraag plus de vergunningverleningen. 
Daarenboven is het ook nog mogelijk dat ten aanzien van sommige besluiten een 
bijzondere bestuursrechter bevoegd is. 
 
Meerdere annotaties bij dit soort verzoeken om nadeelcompensaties geven aan dat het 
via een verordening of een deugdelijke gepubliceerde beleidsregeling, die voorziet in 
vergoeding van nadeelcompensatie, mogelijk moet zijn om dit soort onbevredigende 
gebeurtenissen te voorkomen. Onder andere in de noot bij de uitspraak inzake het 
doorsteken van de dijk in de Tussenklappenpolder wordt gepleit om bij geschillen over 
nadeelcompensatie altijd de bestuursrechter bevoegd te achten, ook al is het nadeel door 
feitelijk handelen veroorzaakt.65 En ook in de noot bij de genoemde omzetschade in de 
gemeente Den Bosch wordt geconcludeerd dat de gemeente s-Hertogenbosch kennelijk 
niet over een verordening of een deugdelijke gepubliceerde beleidsregeling beschikt die 
voorziet in vergoeding van schade veroorzaakt door dit soort gebeurtenissen.66   
 
In de volgende paragraaf van dit hoofdstuk wordt ingegaan op de mogelijkheid voor 
gemeenten om een verordening of beleidsregeling vast te stellen. 
 
3.4 Vaststellen van een verordening of beleidsregeling voor de 
nadeelcompensatie  
Op de mogelijkheid om een verordening of een beleidsregeling voor het afdoen van 
verzoeken om nadeelcompensatie vast te stellen, is al meerdere keren gewezen. Een 
gemeente zal daartoe echter pas overgaan na zich uitgebreid te hebben geïnformeerd. 
Ook zal er een zorgvuldige belangenafweging aan vooraf dienen te gaan. Zo’n 
belangenafweging zal, los van de inhoud, in ieder geval een helder beeld moeten 
verschaffen  
over vragen als: 
- op grond waarvan heeft de gemeente de bevoegdheid om de afdoening van 
verzoeken om nadeelcompensatie neer te leggen in beleidsregels of in een 
verordening; 
- wat is het verschil tussen een verordening en een beleidsregeling; 
- kan de bevoegdheid ook worden aangewend om de rechtsmacht, zoals deze nu 
bijvoorbeeld geldt voor feitelijk handelingen, anders te regelen; 
- kan de regeling ook nog de andere bevoegdheden, bijvoorbeeld die ten aanzien 
van het beslissen op een verzoek om nadeelcompensatie, wijzigen; 
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- wat is de uitwerking van de regeling of verordening op de rechtsgang naar de 
burgerlijke rechter; 
- is deze geheel uit te sluiten; 
- wat kan als een voordeel worden gezien en wat als een nadeel. 
 
Door bovenstaande vragen stuk voor stuk te beantwoorden, wordt getracht de 
benodigde duidelijkheid te verstrekken. Er wordt gestart met de vraag waaraan de 
gemeente de bevoegdheid om een beleidsregeling of een verordening vast te stellen 
ontleent. 
 
3.4.1 De gemeentelijke bevoegdheid tot het vaststellen van een schaderegeling 
Voor het vaststellen van een gemeentelijke verordening geldt primair dat de raad het 
daartoe bevoegde orgaan is. Althans voorzover de bevoegdheid daartoe niet bij de wet 
aan het college van burgemeester en wethouders of de burgemeester is toegekend. Dit is 
geregeld in artikel 147 van de Gemeentewet. Vervolgens stelt artikel 149 van de 
Gemeentewet dat de Raad de verordeningen maakt die hij in het belang van de 
gemeente nodig oordeelt. Zonder hierop al te diep in te gaan wordt hiermee bedoeld dat 
de bevoegdheid om een verordening vast te stellen, is begrensd tot het begrip 
“huishouding van de gemeente”. Dit begrip dient dan kortweg opgevat te worden als het 
overgebleven terrein gelegen tussen hetgeen “hogere” wetgevers hebben geregeld 
(bovengrens) en daar waar louter particuliere aangelegenheden aan de orde zijn 
(benedengrens). 
 
Zoals de naam al aangeeft, is het buitenwettelijk nadeelcompensatierecht (nog) niet 
wettelijk geregeld. Daarnaast is de afhandeling van verzoeken om nadeelcompensatie 
die een gevolg zijn van gemeentelijk bestuursrechtelijk handelen, ontegenzeglijk een 
gemeentelijke aangelegenheid. Gelet hierop zou vrij snel de conclusie kunnen worden 
getrokken dat er geen boven- of ondergrens is aan te wijzen waarmee een dergelijke 
verordening in strijd zou kunnen komen.  
 
Zo gemakkelijk is de vraag of een gemeente de bevoegdheid heeft om een 
schadeverordening vast te stellen echter niet beantwoord. Nog in 1999 werd door 
professor Hennekens in zijn opstel “De gemeentelijke verordeningsbevoegdheid inzake 
schadevergoeding”, de conclusie getrokken dat een gemeenteraad op nogal wat punten 
zijn verordende bevoegdheid zou overschrijden als deze er toe zou overgaan algemeen 
verbindende voorschriften vast te stellen. Dit met betrekking tot het toekennen van 
schadevergoeding aan hen die jegens de gemeente aanspraken menen te hebben op zo’n 
vergoeding. Hij zag die bevoegdheid eigenlijk alleen maar voor de meer specifieke 
gevallen. Hieronder schaarde hij dan “de verordeningen voor een bepaald soort werk die 
voorts zijn toegesneden op de zich alsdan aandienende situaties (winkeliers, 
industrieterreinen, woningen, soorten woonwijken, aard van het werk, te treffen 
voorzieningen etc.)”.67  Bedoeld werd de nadeelcompensatie als gevolg van werken die 
hierboven onder het kopje “nadeelcompensatie in het kader van grote infrastructurele 
werken” zijn omschreven. Hierbij moet wel worden opgemerkt dat het opstel geen 
onderscheid maakte tussen schadevergoeding uit rechtmatige daad en schadevergoeding 
uit onrechtmatige daad. Laatste schadevergoeding werd terecht als civielrechtelijk 
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aangemerkt waardoor het als een buiten het terrein van het bestuursrecht en de 
gemeentelijke huishouding vallend rechtsgebied werd gezien. 
 
Inmiddels kan worden geconcludeerd dat er voor wat betreft de nadeelcompensatie een 
duidelijke scheidslijn is getrokken tussen de twee soorten van schaden. Hierbij kan voor 
schaden uit rechtmatige daad worden vastgesteld dat deze niet (meer) als een 
civielrechtelijke aangelegenheid wordt beschouwd. 
 
Los van deze conclusie werd er in de literatuur echter al geruime tijd van uitgegaan dat 
de bevoegdheid om voor nadeelcompensatie een verordening vast te stellen bestond en 
wel op grond van de uitspraak die bekend staat onder de metroschade-jurisprudentie. In 
die uitspraak ging het weliswaar om een beleidsregel, doch daarover werd opgemerkt 
dat een nadeelcompensatiebeslissing een (appellabel) besluit is als zij berust op een 
beleidsregel.68    
De uitspraak was tevens een erkenning van de plaats, die beleidsregels als instrument 
naast algemeen verbindende voorschriften hebben gekregen.  
 
Met de uitspraak Schreuder-Vlasbloem van 3 april 2000 is er aan de onduidelijkheid die 
er op het terrein van de bevoegdheidsgrondslag bestond, onder andere naar aanleiding 
van bovenvermeld opstel van Hennekens, geheel een einde gekomen. In die uitspraak is 
door de Afdeling bestuursrechtspraak duidelijk aangegeven dat de eis van processuele 
connexiteit uit de Van Vlodrop jurisprudentie onverlet laat, dat nadeelcompen-
satieregelingen als die van Verkeer en Waterstaat de basis bieden voor besluiten in de 
zin van artikel 1:3 van de Awb.69   
 
De kritiek van Hennekens en het opwerpen van de vraag of men wel bevoegd was tot 
het vaststellen van een regeling voor het toekennen van nadeelcompensatie, kwam er in 
de kern op neer dat een zodanige regeling innerlijk tegenstrijdig zou zijn. Dit had voor 
een belangrijk deel te maken met het gegeven dat er in die tijd nog van werd uitgegaan 
dat schadevergoeding bij rechtmatige daad was geënt op artikel 3:4, lid 2, Awb,  
hetgeen in de ogen van Hennekens daardoor tevens een schade op grond van 
onrechtmatige daad inhield. Zoals we in hoofdstuk 1 van deze scriptie al hebben gezien 
wordt van een buitenwettelijke nadeelcompensatie op grond van deze bepaling in de 
Awb inmiddels niet meer uitgegaan. De enige basis voor een toekenning van 
buitenwettelijke nadeelcompensatie is, zo wordt momenteel aangenomen, het égalité-
beginsel oftewel het beginsel van de gelijkheid van de openbare lasten. Dit beginsel is 
onlosmakelijk verbonden met de rechtmatige daad. Van een doorkruising van het 
civielrechtelijke schadevergoedingsrecht is daarbij geen sprake meer. 
 
3.4.2 Verschil tussen een verordening en een beleidsregeling 
Wat is nu precies het verschil tussen een verordening en een beleidsregeling? En maakt 
het iets uit of men een verordening of een beleidsregeling vaststelt? Ten eerste maakt 
het op zich niet veel uit of een (procedure)regeling tot stand komt op grond van een 
beleidsregeling of een verordening. Beide regelingen zijn publiekrechtelijk van aard, 
beide regelingen hebben dezelfde werking op het punt van een eventuele aanspraak en 
beiden bieden de mogelijkheid om een eventuele beslissing voor te leggen aan de 
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bestuursrechter. Het verschil zit hem meer in het bereik van de regeling en het orgaan 
wat tot vaststelling van de regeling bevoegd is. 
 
Een verordening wordt in de regel vastgesteld door de gemeenteraad. Soms is er een 
afwijkende regeling. Met name de burgemeester heeft in het kader van de openbare orde 
en veiligheid de mogelijkheid noodverordeningen vast te stellen. Voor de vaststelling 
van een nadeelcompensatie verordening is de raad het bevoegde orgaan. Dit betekent 
dat de raad voor de gemeente regelt hoe en op welke wijze de afdoening van de 
nadeelcompensatie wordt vormgegeven. De hierboven aangegeven grenzen betreffende 
de huishouding van de gemeente dienen daarbij natuurlijk in acht te worden genomen. 
Het verschil ten opzichte van de beleidsregeling zit hem in de mogelijkheid van de 
gemeenteraad om, in het kader van zijn verordenende bevoegdheid, de afdoening van de 
aanvragen toe te delen aan één gemeentelijk orgaan. Op grond van de verordening kan 
dus de afdoening van alle nadeelcompensatieverzoeken bij één gemeentelijk orgaan 
komen te liggen. Gebruikelijk zal dit het college van burgemeester en wethouders zijn. 
 
De vaststelling van een beleidsregeling vindt zijn basis in de Algemene wet 
bestuursrecht. In artikel 1:3 van die wet wordt aangegeven dat onder een beleidsregel 
wordt verstaan: een bij besluit vastgestelde algemene regel, niet zijnde een algemeen 
verbindend voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of 
de uitleg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een 
bestuursorgaan. Zoals uit deze artikelbepaling kan worden opgemaakt is de 
bevoegdheid, in dit geval het regelen van de afdoening van nadeelcompen-
satieverzoeken, gekoppeld aan de specifieke bevoegdheid van het bestuursorgaan; 
bijvoorbeeld aan die van de burgemeester op het terrein van de openbare orde. In die zin 
is de beleidsregeling dus iets minder ruim ten opzichte van de hiervoor genoemde 
verordening. Verder is er materieel gezien geen verschil. Voor beiden geldt dat ze op 
een voldoende wijze dienen te worden bekendgemaakt en gepubliceerd. Gebeurt dit niet 
dan heeft men geen geldige regeling. 
 
3.4.3 Het wijzigen van de rechtsgang van de niet-appellabele besluiten 
In de metroschade jurisprudentie en in de uitspraak Schreuder-Vlasbloem van 3 april 
2000 ging het met name over de vraag of er aanspraak op schadevergoeding kan worden 
geregeld, in andere gevallen dan waarbij de uitoefening van een aan het publiekrecht 
ontleende bevoegdheid aan de orde is. Hierbij gaat het om gevallen van feitelijk 
handelen ter vervulling van een publieke taak. Met name in die gevallen zou er volgens 
Hennekens geen bevoegdheidsgrondslag bestaan.70
 
Ten aanzien van deze vraag wordt in de uitspraak van de toenmalige Afdeling 
Rechtspraak van de Raad van State van 14 mei 1986 (Metroschade) gesteld; “dat nu de 
afwijzing van een in verband met de aanleg van de metro gedaan verzoek om 
schadevergoeding haar grond vond in een vastgestelde en gepubliceerde beleidsnota, 
een publiekrechtelijke grondslag voor die afwijzing aanwezig was”. In verband daarmee 
concludeerde men dat er sprake was van een appellabele beschikking.71  
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Sinds deze metroschade-jurisprudentie, zo geeft prof. Polak in zijn artikel 
“Schadevergoeding bij rechtmatige daad in het algemeen en de Regeling 
Nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999 in het bijzonder” aan, wordt al 
gedurende een jaar of vijftien erkend dat een beleidsregeling als de onderhavige een 
publiekrechtelijke grondslag vormt voor (bij de bestuursrechter ontvankelijke, want 
appellabele) besluiten ter zake van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. 
Polak stelt verder dat de uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van 3 april 2000 
(Schreuder-Vlasbloem) wat hem betreft bevestigd dat er niets nieuws onder de zon is 
omdat deze uitspraak in overeenstemming is met de Van Vlodrop-jurisprudentie. Deze 
houdt in dat schadebesluiten, besluiten in de zin van artikel 1:3 Awb zijn indien zij 
betrekking hebben op schade ontstaan door de uitoefening van een aan het publiekrecht 
ontleende bevoegdheid. Tevens dient daarbij voldaan te worden aan de eis van 
processuele connexiteit. Ook als beleidsregelingen betrekking hebben op schaden die 
zien op feitelijk overheidshandelen, worden zij geacht een publiekrechtelijke grondslag 
te bieden voor een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb, dus voor een publiekrechtelijke 
rechtshandeling. Het feit dat de eis van processuele connexiteit in geval van feitelijk 
handelen zou leiden tot een negatief oordeel over de vraag of de bestuursrechter kan 
worden benaderd, wordt derhalve “verholpen”. Dit door besluiten terzake van feitelijk 
handelen in die gevallen wel appellabel te achten vanwege het feit, dat zij op 
gepubliceerde beleidsregels zijn gebaseerd.72
 
Het laatste is cruciaal. Uit deze uitspraken kan worden afgeleid dat ook (andere) 
schadevergoedingen voortvloeiend uit (niet-appellabele) besluiten of handelingen doch 
wel ontstaan uit de uitoefening van een aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid, via 
de weg van de verordening of beleidsregeling als een besluit in de zin van artikel 1:3 
van de Awb en daardoor als appellabele besluiten gezien kunnen worden. Het grote 
voordeel van een verordening of beleidsregeling is dat niet meer behoeft te worden 
nagegaan of een schade, indien deze voortkomt uit rechtmatig bestuursrechtelijk 
handelen, al dan niet appellabel is en/of een civielrechtelijke procedure dan wel een 
bestuursrechtelijke procedure dient te volgen. Al dit soort schadezaken kan op 
bestuursrechtelijke wijze worden afgehandeld. Dit betekent dat men een besluit op de 
schadeaanvraag kan nemen. Tevens kan daarbij worden aangegeven dat men, indien 
men het niet eens is met de beschikking, daartegen (na bezwaar) in beroep kan komen 
bij de bestuursrechter.  
 
Voor gemeenten is deze eensluidende procedure te verkiezen boven het doorlopen van 
dubbele procedures en wellicht ook onnodige procedures. Zeker gelet op de 
verschillende besluitvorming bij de samenloop van overheidshandelen, doch ook bij de 
diversiteit in de  verkeersbesluiten en de vele feitelijke handelingen van een gemeente 
waaruit nadeelcompensatie kan ontstaan. Zie hiervoor hetgeen bij het onderwerp 
‘samenloop’ is opgemerkt. Daarenboven biedt een verordening of beleidsregeling ook 
de benadeelde, die geen recht heeft om op grond van de schadeveroorzakende regeling 
of beschikking in bezwaar- en beroep te komen, een handvat om zijn schade binnen het 
bestuursrecht vergoed te krijgen. Ook deze categorie van benadeelden behoeft dan niet 
door middel van het starten van een civielrechtelijke procedure zijn schade vergoed te 
krijgen. 
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3.4.4 Het wijzigen van bevoegdheden met een verordening  
Bij de uitleg over schade als gevolg van vergunningverleningen en verzoeken op 
aanvraag is er al op gewezen dat er binnen de gemeenten verschillende bestuursorganen 
bestaan met een geheel eigen taak. Vanuit die taakinvulling zijn zij bevoegd besluiten te 
nemen en bestuursrechtelijke handelingen uit te voeren. Ten aanzien van zelfstandige 
schadebesluiten die geen basis in de wet hebben, de égalitébesluiten dus, brengt de 
connexiteitsleer met zich mee dat de bevoegdheid om te beslissen op nadeelcompensatie 
toekomt aan het orgaan dat de schade heeft veroorzaakt bij de uitoefening van zijn 
publiekrechtelijke bevoegdheid. Het blijkt dat dit bij verzoeken om nadeelcompensatie 
nog wel eens aanleiding tot misverstanden geeft. Door middel van een verordening kan 
men dergelijke misverstanden voorkomen. Zoals vermeld heeft de gemeenteraad, in het 
kader van zijn verordenende bevoegdheid, de mogelijkheid om de afdoening van de 
aanvragen toe te delen aan één gemeentelijk orgaan. Gebruikelijk zal hiervoor het 
college van burgemeester en wethouders worden aangewezen. In paragraaf 3.4.2 werd 
duidelijk dat op basis van een gepubliceerde beleidsregeling het zodanig wijzigen van 
bevoegdheid niet aan de orde is.  
 
3.4.5 Uitwerking van de verordening op de rechtsmacht van de burgerlijke 
rechter 
Voor de burgerlijke rechter zal geen taak meer zijn weggelegd indien door middel van 
een verordening een groot deel van de schadeverzoeken uit de niet appellabele 
bestuurshandelingen wordt “omgetoverd” naar appellabele besluiten. De rechtsmacht 
ligt daardoor voor nagenoeg het gehele deel van het buitenwettelijke 
nadeelcompensatierecht bij de bestuursrechter. Datgene wat daarvan uitgezonderd blijft 
zijn de schadevergoedingen die uit een contract of een andere typische civielrechtelijke 
beslissing voortvloeien.  
 
3.4.6 Is de rechtsgang naar de burgerlijke rechter geheel uit te sluiten 
De rechtsgang naar de burgerlijke rechter is door middel van een verordening of 
beleidsregeling niet geheel uit te sluiten. Datgene wat bijvoorbeeld onder het civiel 
recht valt, behoort buiten een nadeelcompensatieregeling te blijven. Onder het civiel 
recht vallen onder andere wanprestatie, of een schade die voortkomt uit een contract of  
uit andere besluiten die worden beheerst door het burgerlijk recht, te weten artikel 6:162 
BW oftewel het onrechtmatige daadsartikel, de onverschuldigde betaling. Zoals al 
omstandig uitgelegd ontbreekt op die terreinen de bevoegdheid om inzake schade ook 
maar iets te regelen. 
 
3.4.7 Wat kan als voordeel worden gezien en wat als een nadeel? 
Een absoluut voordeel van het instellen van een verordening is, zo kan uit het hiervoor 
vermelde overzicht worden opgemaakt, dat er bij samenloop maar één procedure geldt. 
Daardoor behoeft men niet meer de besluitvorming uiteen te rafelen om na te gaan 
welke handeling of welk besluit als schadeveroorzakend moet worden gezien. Tevens 
hoeft er eventueel ook geen civiele én een bestuursrechtelijke procedure te worden 
gevoerd. Zoals we zagen kan men bij het voeren van een civiele procedure tegen de 
formele rechtskracht van een besluit aanlopen. De hiervoor genoemde nadelen kunnen 





Verder is er dan ook voor de benadeelde, die op grond van een regeling of verordening 
niet als belanghebbende wordt aangemerkt en daardoor niet de mogelijkheid heeft een 
appellabel besluit uit te lokken, de mogelijkheid om binnen het bestuursrecht zijn 
schade vergoed te krijgen. Op grond van een verordening kan tevens nog worden 
geregeld dat er één bestuursorgaan wordt aangewezen om de schadeverzoeken af te 
handelen. Ook dit voorkomt zoeken en onduidelijkheid bij samenloop van 
besluitvorming van de verschillende gemeentelijke organen.  
 
Als nadeel van het instellen van een verordening of beleidsregeling wordt algemeen 
aangenomen dat het de deur openzet naar een groter aantal schadeverzoeken. Of dit in 
de praktijk het geval is, kan vanuit de jurisprudentie of de literatuur (nog) niet worden 
beantwoord. Hiertoe zal praktijkonderzoek moeten worden gedaan. Doch de 
veronderstelling is niet geheel uit de lucht gegrepen omdat de bestuursrechtelijke weg 
als sneller, gemakkelijker en met minder kosten voor de burger is te kenschetsen.  
 
Het nadeel voor de burger zou kunnen zijn dat hij (voor een deel) wordt afgehouden van 
een procedure voor de burgerlijke rechter. Onderkend moet worden dat de 
bestuursrechter met name op het terrein van de schadevaststelling een minder 
uitgebreide procedure kent. Er is ook maar één instantie waarover de rechtspraak bij de 
bestuursrechter loopt, terwijl dit bij de burgerlijke rechter nog altijd twee instanties zijn. 
Daardoor kan gesteld worden dat met het instellen van een verordening een mindere 
rechtsgang voor het restant van de schadeverzoeken, zoals de feitelijke handelingen en 
de schade uit algemeen verbindende voorschriften, is gecreëerd. De weg naar de 
burgerlijke rechter is namelijk ook dan niet ter keuze aan de burger, zoals dit bij de 
onrechtmatige schade wel het geval is. Eenmaal een verordening ingesteld geldt alleen 
nog maar de rechtsmacht van de bestuursrechter en niet die van de civiele rechter. 
 
Wellicht dat de burgerlijke rechter ook een hogere schadevergoeding verstrekt. Dit is 
(nog) niet geheel duidelijk. Inmiddels bestaat er namelijk een uitspraak van de Hoge 
Raad waarbij deze het criterium van het “normaal maatschappelijk risico” niet ziet als 
een mogelijkheid om tot vermindering van de schadevergoedingsverplichting of tot het 
geheel vervallen daarvan te komen. Ten aanzien van het “normaal maatschappelijk 
risico” werd in de uitspraak van de HR van 17 september 2004, inzake een vergoeding 
van schade als gevolg van rechtmatig strafvorderlijk optreden, het volgende overwogen:  
 
“De vraag of de schade al dan niet tot het normaal maatschappelijk risico behoort, 
dient een onderdeel te vormen van de beoordeling van de vraag, of de overheid in 
beginsel aansprakelijk is. Meer in het bijzonder dient het onderdeel te vormen van de 
beantwoording van de onrechtmatigheidsvraag. Wanneer de overheid eenmaal in 
beginsel tot schadevergoeding gehouden wordt geacht biedt alleen artikel 6:101 BW  
(eigen schuld vereiste) een mogelijkheid tot vermindering van de 
schadevergoedingsverplichting, of tot het geheel vervallen daarvan. Naast de 
toepassing van artikel 6:101 BW is geen plaats voor en ook geen behoefte aan een 
afzonderlijke toetsing aan de hand van de vraag of bepaalde omstandigheden al dan 
niet tot het maatschappelijk risico van de benadeelde behoren.”73   
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Indien deze uitspraak overeind blijft, wordt de beoordeling van een nadeelcompen-
satieverzoek bij de burgerlijke rechter daarmee nog meer een wezenlijk andere dan bij 
de bestuursrechter.  
 
3.5 Samenvatting en conclusies 
Binnen gemeenten is er een vrij breed geheel van publiekrechtelijke handelen aan te 
wijzen waaruit nadeelcompensatie kan ontstaan. Als meest belangrijke categorieën zijn 
naar voren gekomen: de vergunningverleningen en ontheffingen, de diverse 
verkeersbesluiten, het feitelijk handelen of nalaten, het wijzigen van bestemmingen en 
de realisering van grote infrastructurele werken. 
 
Geconcludeerd kan worden dat juist bij deze categorieën van publiekrechtelijk handelen 
er vaak sprake is van samenloop en dat dit de afhandeling van een eventueel verzoek 
om nadeelcompensatie tot een zeer complex en moeizaam gebeuren kan maken. Het 
blijkt namelijk problematisch om uit dit samenstel van handelen het besluit, of die 
specifieke handeling die uiteindelijk als oorzaak van de schade moet worden opgevat, te 
isoleren. De kans dat daarbij een foutieve rechtsgang wordt gevolgd, er dubbele 
procedures lopen en/of er een verkeerd orgaan over de nadeelcompensatie gaat oordelen 
is groot.  
 
Voor toch wel een groot deel van de eventuele nadeelcompensatieverzoeken die 
voortvloeien uit het bestuursrechtelijk handelen binnen gemeenten, bestaat (nog) niet de 
rechtsgang naar de bestuursrechter. Voor die groep van niet-appellabele besluiten en 
handelingen dient van meet af aan rekening gehouden te worden met het volgen van een 
(civiel)rechtelijke procedure. Het kan daarbij voorkomen dat de benadeelde, die op 
grond van onrechtmatige daad de schadezaak bij de burgerlijke rechter moet brengen 
met name vanwege het aanlopen tegen de formele rechtskracht van een besluit, niet 
(meer) in de gelegenheid is zijn schade te verhalen.  
 
Onderzocht is verder hoe een verordening of een beleidsregeling voor de afhandeling 
van verzoeken om nadeelcompensatie werkt. Daaruit is naar voren gekomen dat een 
aantal zaken die in het huidige stelsel van de nadeelcompensatie nog problematisch zijn 
(zie hierboven) kunnen worden verholpen door een verordening of beleidsregeling. De 
verordening biedt daarbij het extra voordeel dat op basis van de verordenende 
bevoegdheid van de gemeenteraad de afdoening van de nadeelcompensatie in één hand 
kan worden gehouden. In de gemeentelijke praktijk wordt daarvoor gebruikelijk het 
college van burgemeester en wethouder aangewezen. Het grootste voordeel is dat zowel 
door middel van een beleidsregeling als door middel van een verordening, de 
rechtsmacht van de burgerlijke rechter als restrechter kan worden uitgebannen. Hierdoor 
kan vrijwel het geheel van het gemeentelijk nadeelcompensatierecht op basis van het 
bestuursrecht worden afgehandeld. Dit brengt in ieder geval duidelijkheid in de 








4 DE INHOUD VAN EEN NADEELCOMPENSATIEVERORDENING 
 
4.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de inhoud van een nadeelcompensatieverordening. 
Wat is zinvol om in een dergelijke verordening op te nemen? Welke voorwaarden zijn 
van belang voor een juiste schade-uitkering? En ook welke vergoedingsmaatstaven zijn 
daarbij te hanteren?  
 
Als belangrijk voorbeeld voor een verordening op nadeelcompensatie geldt de regeling 
van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat. Ondanks dat vermelde regeling dateert 
uit 1999, geldt deze nog steeds. De tot dat jaartal bekende jurisprudentie en literatuur is 
erin verwerkt. Het is zeer aanbevelenswaardig om deze regeling als vertrekpunt voor 
een nieuw op te stellen verordening te hanteren. Om die reden is de Regeling 
nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, inclusief de algemene en artikels-
gewijze toelichting, als bijlage bij dit onderzoek gevoegd. 
 
Aan de hand van voormelde regeling van Verkeer en Waterstaat worden enkele op te 
nemen bepalingen tegen het licht gehouden. In zijn algemeenheid zijn dit de uit het 
égalitébeginsel voortkomende aansprakelijkheidsmaatstaven als abnormale last, speciale 
last, actieve risico-aanvaarding, passieve risico-aanvaarding. Het is echter ook 
belangrijk om een aantal uit de civiele rechtspraktijk voortkomende schadebepalingen 
op te nemen. Dit geldt vooral voor voorwaarden zoals onder andere schadebeperking, 
verrekening van voordeel. Voor wat betreft de te onderscheiden categorie proce-
durebepalingen geldt dat deze eveneens onontbeerlijk zijn in een verordening. Gelet op 
het doel van dit onderzoek ligt daar echter niet het accent op.  
 
Voorafgaande aan het onder de loep nemen van de bepalingen kan nog worden 
opgemerkt dat de regeling van Verkeer en Waterstaat is te kenschetsen als een 
beleidsregeling. In dit hoofdstuk wordt in de beschrijving echter uitgegaan van de 
belangrijkste bepalingen van een verordening, in plaats van een beleidsregeling. Zoals 
in het vorige hoofdstuk duidelijk is geworden, zijn er weinig verschillen aan te geven 
tussen een beleidsregeling en een verordening. Het verschil zit hem in de ruimere 
bevoegdheid van een verordening. Een verordening biedt het voordeel dat deze 
gemeentebreed toepasbaar is. Daarnaast bestaat de mogelijkheid om de bevoegdheid tot 
het beschikken op schadeaanvragen in de handen van één bestuursorgaan te leggen.  
 
Voordat de belangrijkste in een verordening op te nemen bepalingen tegen het licht 
worden gehouden, zal eerst kort worden ingegaan op de voor dit onderwerp zo 
belangrijke ‘Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999’. 
 
4.2 Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 
De Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, inclusief de algemene en 
artikelsgewijze toelichting erop, geeft een goed inzicht in datgene wat in het kader van 
nadeelcompensatie in een algemene verordening geregeld kan worden. Vermelde 
regeling is een vervolg op de Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat uit 1991. 
Deze betrof een schriftelijke vastlegging van de praktijk van schadevergoeding door de 
rijksdienst in de tweede helft van de jaren ‘80, begin jaren ’90. In het kort hield die 
praktijk in dat de schade die het gevolg was van een rechtmatig handelen van 
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Rijkswaterstaat, door Rijkswaterstaat naar billijkheid werd vergoed. Dit indien deze 
schade redelijkerwijs niet of niet geheel ten laste van de door dat handelen getroffen 
particulieren behoorde te blijven en voorzover niet op een andere wijze in vergoeding 
van de schade was voorzien. Laatst vermelde regeling was op zijn beurt weer een 
uitvloeisel van het vanaf de jaren ‘70 door Rijkswaterstaat ontwikkelde, niet op enige 
wet berustende, stelsel van schadevergoedingen terzake rechtmatig overheidshandelen. 
Dit stelsel van interne richtlijnen werd eerst aangeduid met de term “bestuurs-
compensatie”. 
 
Rijkswaterstaat kan door dit alles worden gezien als de pionier en grote voorloper van 
een regeling voor de vergoeding van nadeelcompensatie. Sinds de uitspraak van de 
Afdeling rechtspraak van de Raad van State in mei 1986 (Metroschade) wordt 
aangenomen, dat dergelijke beleidsregelingen een publiekrechtelijke grondslag vormen 
voor besluiten inzake schadevergoeding op grond van rechtmatige daad.74 Later is met 
de uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak inzake Schreuder-Vlasbloem 
onomstreden komen vast te staan dat een beslissing op basis van een dergelijke regeling 
een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb is.75 Tevens is toen vastgesteld dat zij geacht 
worden een publiekrechtelijke grondslag aan een dergelijk besluit te bieden, ook indien 
de beleidsregeling ook betrekking heeft op schaden van feitelijk overheidshandelen. De 
huidige beleidsregeling van Verkeer en Waterstaat geldt daarom, gelijk zijn 
Rijkswaterstaat voorgangers, als dé standaard voor de vergoeding van schade als gevolg 
van rechtmatig overheidsoptreden.  
 
De Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999 stelt voorop dat er in het 
Nederlands recht geen algemeen geschreven, of ongeschreven rechtsregel bestaat met 
betrekking tot nadeelcompensatie als gevolg van rechtmatig overheidshandelen in het 
algemeen belang. De regeling vult de normen voor vergoeding in aan de hand van de in 
het égalitébeginsel te onderscheiden materiële normen. Daarnaast is er een ruim stelsel 
van procedurele normen in opgenomen. Voor het merendeel van de in de 
beleidsregeling van Verkeer en Waterstaat opgenomen materiële en procedurele normen 
geldt, dat zij belangrijk zijn om in een gemeentelijke verordening op te nemen. Het is 
niet onbelangrijk ook te melden dat waar de regeling uitgaat van een medegrondslag 
voor nadeelcompensatie op grond van artikel 3:4 van de Awb, dit gegeven inmiddels als 
achterhaald beschouwd dient te worden. Zoals al enkele malen in het voorgaande deel 
van de scriptie is aangegeven, gaat men er nu vanuit dat het leerstuk van de 
buitenwettelijke nadeelcompensatie alleen nog maar op het égalitébeginsel is gebaseerd. 
Voor de werking van de regeling lijkt dit overigens geen gevolgen te hebben. 
 
In het volgende deel van dit hoofdstuk worden de bepalingen in hun toepassing voor 
een verordening beschouwd. In het kader van het scriptie-onderzoek komt daarbij het 
accent te liggen op de op te nemen materiële normen en niet op de procedurele normen. 
Ten aanzien van laatst vermelde categorie van bepalingen wordt aan slechts twee 
bepalingen aandacht besteed. Dit zijn de voor de gemeentelijke praktijk van belang 
geachte bepalingen inzake de bevoegdheidstoedeling en de termijn van indiening van 
een verzoek. 
 
                                                 
74 ARRvS 14 mei 1986, AB 1986 
75 ABRvS 3 april 2000, AB 2000, 222  
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4.3 De meest belangrijke bepalingen om op te nemen in een verordening 
De hierna volgende opsomming van bepalingen vermeldt alleen die bepalingen die 
onontbeerlijk zijn voor en/of tegemoet komen aan de in het vorige hoofdstuk geschetste 
problematiek bij de afhandeling van schadeverzoeken. De opsomming start, in de lijn 
van de Regeling van Verkeer en Waterstaat, met de bepalingen die de grondslag voor de 
verordening en de criteria voor buitenwettelijke nadeelcompensatie inhouden. Dit 
conform het “wegennet” zoals dit in hoofdstuk 2 van dit onderzoek is geschetst. Per 
belangrijke bepaling wordt aangegeven waarin het belang van opname in de 
gemeentelijke verordening ligt. Gestart wordt met de bepaling die een van de meest 
wezenlijke grondslagen van nadeelcompensatie inhoudt. 
 
4.3.1 De bepaling dat de verordening alleen geldt voor rechtmatige bestuurs-
rechtelijke gedragingen 
Een eerste belangrijke grondslagbepaling is dat de verordening uitsluitend geldt voor 
rechtmatige bestuursrechtelijke gedragingen. Voor schadevergoedingen op grond van 
onrechtmatige daad (artikel 6:162 BW) en ook voor andere burgerrechtelijke 
aanspraken op grond van wanprestatie, contractbreuk, onbevoegd handelen of in strijd 
met wettelijke voorschriften handelen, is de regeling niet bedoeld. Met het opnemen van 
deze bepaling wordt voorkomen dat men op het civielrechtelijke terrein van het schade-
vergoedingsrecht terechtkomt. Zoals in het vorige hoofdstuk duidelijk werd, zou met het 
opnemen van een ruimer schadevergoedingsregime de gemeentelijke verordenings-
bevoegdheid te buiten worden gegaan. Het moet duidelijk zijn dat datgene wat onder het 
regime van het (civiele) schadevergoedingsrecht wettelijk geregeld is, en daardoor een 
gebied is waarin men als gemeente niet mag treden, buiten de verordening blijft. 
 
4.3.2 De bepaling dat de verordening niet geldt voor wettelijk geregelde  
nadeelcompensatie   
In het verlengde van de vorige bepaling dient duidelijk te zijn dat de regeling alleen 
geldt voor de buitenwettelijke nadeelcompensatie. Voor al datgene wat wettelijk is 
geregeld, geldt namelijk eveneens dat dit niet door een verordening mag worden 
doorkruist. Meer concreet betekent dit dat bijvoorbeeld de planschade op grond van 
artikel 49 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening of de schadevergoedingen op grond 
van artikel 15.20 en 15.21 van de Wet Milieuhygiëne, apart en geheel los van de in de 
verordening te regelen nadeelcompensatie dient te blijven. De op grond van deze wetten 
te verstrekken schadevergoedingen kunnen daarom niet in hun eventuele samenhang 
(samenloop) met de buitenwettelijke nadeelcompensatie worden afgehandeld. 
 
4.3.3 De bepaling dat vergoeding niet of niet voldoende anderszins verzekerd 
dient te zijn 
Deze bepaling houdt in dat geen beroep op de regeling kan worden gedaan indien en 
voor zover schadevergoeding anderszins verzekerd is. Men spreekt in dit verband wel 
van het subsidiariteitsvereiste. Indien en voor zover bijvoorbeeld door aankoop, 
onteigening of anderszins in een vergoeding is voorzien, is deze regeling niet van 
toepassing. Ook de mogelijkheid van een verstrekte vergoeding in natura kan daarbij in 
overweging worden genomen. Verder geldt onder deze bepaling dat wanneer er een 
specifieke wettelijke schadevergoedingsregeling voorhanden is, die in de betreffende 
schade voorziet, de verordening niet van toepassing is. Min of meer om dezelfde reden 
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als bij de hiervoor vermelde bepaling dient namelijk duidelijk te zijn dat indien er een 
specifiek wettelijke bepaling voorhanden is, de nadeelcompensatieregeling terugtreedt.  
 
4.3.4 De bepaling dat de verordening geen aansprakelijkheden in het leven roept 
die rechtens niet bestaan 
Het belang van deze bepaling is dat deze uitdraagt dat er met de schade-
vergoedingsregeling geen aansprakelijkheden in het leven worden geroepen, die 
rechtens niet bestaan. De regeling beoogt slechts te voorzien in het toekennen van 
schadevergoeding in die gevallen waarin geen wettelijke schadevergoedingsregeling 
voorhanden is, doch het algemene rechtsbeginsel van de gelijkheid voor de openbare 
lasten vordert, dat schade welke redelijkerwijs niet of niet voor rekening van de 
belanghebbende behoort te blijven, voor vergoeding in aanmerking komt. De bepaling 
herbergt de (égalité) grondslag voor nadeelcompensatie. 
 
4.3.5 Bepaling dat de regeling ook geldt voor niet-appellabele handelingen en 
besluiten 
Een belangrijke bepaling is dat de verordening, naast de schaden uit nadeelcompensatie 
als gevolg van de bestuursrechtelijke besluiten als vermeld in de Awb, expliciet is 
bedoeld voor schaden als gevolg van feitelijke handelingen. Dit geldt ook voor schaden 
die voortvloeien uit algemeen verbindende voorschriften van de gemeente. Vooral het 
opnemen van deze twee laatste handelingswijzen van gemeenten maakt de regeling 
waardevol. Zoals we al eerder hebben gezien is dit (nog) een deel van het 
buitenwettelijke nadeelcompensatierecht, dat voor het eventueel in rechte afdwingen 
van de schade buiten het bestuursrecht valt. Normaal gesproken dient dan bij weigering 
van de nadeelcompensatie of het eventueel verstrekken van een lagere nadeel-
compensatie een andere, namelijk een civielrechtelijke procedure te worden doorlopen. 
Het belang van de verordening is dat door het opnemen van dit deel van het 
gemeentelijk handelen de procedure om eventueel in rechte de compensatie af te 
dwingen onder de rechtsmacht van de bestuursrechter wordt gebracht. Op deze manier 
kan er voor nagenoeg het totaal van het nadeelcompensatierecht, een gelijke procedure 
en afhandeling in rechte via de bestuursrechter worden geschapen. Dit voorkomt 
onnodige juridische en/of eventuele dubbele procedures. Met het opnemen van een 
dergelijke bepaling krijgt de burger verder inzicht in de afhandeling van de schade, die 
voortkomt uit gemeentelijk handelen dat zich buiten het regime van de Awb om 
beweegt. 
 
4.3.6 Bepaling dat het dient te gaan om schade die valt buiten het normaal 
            maatschappelijk – of bedrijfsrisico 
 
Binnen de beleidsregeling van Verkeer en Waterstaat is deze bepaling, onder het begrip 
abnormale last,  als volgt ingevuld: “Binnen het normale maatschappelijk risico of het 
normale ondernemersrisico vallende schade komt niet voor vergoeding in aanmerking”. 
Gelet op de toelichting op dit artikel wordt met de opname van dit artikel invulling 
gegeven aan een van de (drie) aansprakelijkheidscriteria die voor buitenwettelijke 
nadeelcompensatie op grond van het égalitebeginsel bestaan. In combinatie met elkaar 
waren dat: 
- de speciale last; 
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- het normaal maatschappelijk- of bedrijfsrisico; 
- algemeen belang. 
 
Zoals in hoofdstuk 2 duidelijk werd, is het criterium van het normaal maatschappelijk 
risico te koppelen aan enerzijds de aard van de schadeveroorzakende gebeurtenis, het 
gewicht van het daarmee gediende belang, en de mate waarin de gevolgen daarvan 
voorzienbaar waren aan de betrokkene. Anderzijds is deze te koppelen aan de aard en de 
omvang van de toegebrachte schade 76.  
In het kader van de buitenwettelijke nadeelcompensatie omvat deze bepaling met de 
speciale last het belangrijkste toetsingscriterium. Uitgangspunt voor het apart opnemen 
van dit element van het égalitébeginsel in een verordening is om duidelijk het motief 
achter nadeelcompensatie te verwoorden. Dit motief is dat men er rekening mee dient te 
houden dat de overheid ter uitvoering van haar taken maatregelen neemt die in het 
algemeen noodzakelijk en/of wenselijk zijn. Deze maatregelen kunnen echter een 
doorkruising inhouden van het eigen persoonlijke belang van een benadeelde, zonder 
dat daar direct compensatie tegenover staat. Met uitzondering van de gevallen waarin 
dit leidt tot onevenredig nadeel voor een individu of kleine groep van individuen of 
bedrijven. 
 
4.3.7 De bepaling dat het om een speciale last moet gaan 
Het betreft hier (zie bij de voorgaande bepaling) een ander element van het égalite-
beginsel. Met deze bepaling wordt een nadere invulling van het begrip “onevenredige 
schade’ gegeven. Het moet dan gaan om schade die een gelijke behandeling van de 
rechtsgenoten verstoort, doordat de schade bij één of enkele personen of een kleine 
groep van personen terechtkomt. Dit terwijl anderen in een min of meer gelijke positie 
niet getroffen worden. Indien het nadeel een grotere groep van personen treft, is er in 
beginsel geen sprake van onevenredig nadeel en bestaat er geen aanleiding voor het 
toekennen van nadeelcompensatie.  
 
4.3.8 De bepaling van de actieve risicoaanvaarding  (voorzienbaarheidscriterium) 
In de beleidsregeling van Verkeer en Waterstaat wordt deze bepaling als volgt ingevuld: 
“Schade als gevolg van een schade-oorzaak als in de regeling bedoeld, die voor de 
belanghebbende redelijkerwijs voorzienbaar was ten tijde van de beslissing te investeren 
in het geschade belang, wordt niet vergoed”. Hiermee wordt duidelijk dat datgene 
waarmee belanghebbenden voorafgaande aan de gebeurtenis waarop de (eventuele) 
aansprakelijkheid berust, redelijkerwijs rekening kon en behoorde te houden, ten laste 
van benadeelde behoort te blijven (zie ook hetgeen hiervoor onder punt 4.3.6  inzake de 
voorzienbaarheid is vermeld). Betreffende bepaling en zo ook de volgende, is eigenlijk 
een nadere uitwerking van het principe van eigen schuld uit het civiele recht. Men dient 
niet door eigen schuld of eigen risico in de situatie te zijn geraakt van het nadeel. 
 
4.3.9 De bepaling van de passieve risicoaanvaarding  
Van een passieve risico-aanvaarding is sprake indien de benadeelde ervan heeft 
afgezien passende (aanpassings)maatregelen te nemen vanaf het moment dat hij 
redelijkerwijs moest. Of indien hij in voldoende mate rekening kon houden met de 
                                                 
76 HR 17 september 2004, AB 2006, 41 
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mogelijkheid dat zaken waarbij hij een belang heeft, in de toekomst door bepaalde 
overheidsmaatregelen zouden kunnen worden aangetast. De benadeelde wordt geacht de 
schade die hij vervolgens lijdt, passief te hebben aanvaard.  
De bepaling van de passieve risicoaanvaarding houdt in die zin weer een aanvulling op 
het in de voorgaande bepaling opgenomen voorzienbaarheidscriterium in. 
 
4.3.10 De bepaling dat er een rechtstreeks causaal verband tussen het 
overheidshandelen en de schade dient te bestaan 
Opneming van deze bepaling behoeft geen verdere uitleg. Het is een logische en ook 
zeer gebruikelijke vanuit het civiele schadevergoedingsrecht overgenomen voorwaarde, 
waaraan moet worden voldaan om in aanmerking te kunnen komen voor een 
schadevergoeding. Zoals in hoofdstuk 2 van dit onderzoek al is aangegeven, wordt er in 
de literatuur van uitgegaan dat deze voorwaarde een analoge toepassing in het nadeel-
compensatierecht heeft. De uitspraak Helden-Panningen bevestigt dit.77   
 
4.3.11 De bepaling inzake schadebeperking 
Het opnemen van een bepaling inzake schadebeperking is een afgeleide van de 
schadebeperkingsverplichting in artikel 6:101 BW. Ook deze civiele schade-
vergoedingregel wordt geacht voor nadeelcompensatiekwesties overeenkomstige 
toepassing te kunnen hebben. Het houdt de verplichting in voor de benadeelde, om de 
redelijkerwijs te nemen maatregelen ter voorkoming of beperking van schade (tijdig) te 
nemen, op straffe van het ten laste van verzoeker blijven van de schade indien daartoe 
niet is overgegaan.  
 
4.3.12 De bepaling ter verrekening van voordeel 
Indien een schade-oorzaak voor de benadeelde naast nadeel ook voordeel oplevert, dan 
is het redelijk om dit voordeel bij de vaststelling van de vergoeding van de schade in 
aanmerking te nemen. Gelet hierop dient een dergelijke bepaling niet te ontbreken in 
een nadeelcompensatie-verordening. Bij voordeel kan ingevolge de toelichting in de 
regeling van Verkeer en Waterstaat worden gedacht aan de economische waarde van 
vrijgevallen arbeid, aan rente op vrijkomend kapitaal en aftrek van “nieuw voor oud”. 
Maar ook aan de omstandigheid dat de benadeelde anderszins gebaat is bij 
schadevergoeding.  
  
4.3.13 De bepaling dat in absolute- of relatieve zin geringe schaden niet voor 
vergoeding in aanmerking komen 
Het opnemen van deze bepaling is belangrijk om duidelijk aan te geven dat een geringe 
schade niet voor vergoeding in aanmerking komt. In recente rechtspraak is als een nader 
aansprakelijkheidscriterium gegeven, zo is hiervoor al aangegeven onder punt 4.3.6, de 
aard en omvang van de toegebrachte schade. Daarbij is benadrukt dat in het algemeen 
enig ongemak of gering tijdverlies niet als onevenredig kan worden aangemerkt. Men 
zal dit moeten aanvaarden als vallend binnen het normale maatschappelijk risico of het 
bedrijfsrisico. Binnen de regeling van Verkeer en Waterstaat wordt hierover onder meer 
opgemerkt dat onder omstandigheden ook betekenis kan worden toegekend aan de 
                                                 
77 ABRvS 21 december 2005, AB 2006, 252, m.n. B.P.M. van Ravels 
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omvang van de omzetderving in verhouding tot de totale omzet. Op de vraag wat als 
gering en daardoor als vallend onder het maatschappelijk risico is aan te merken, is nog 
geen duidelijkheid te geven. Het beweegt zich in de jurisprudentie tussen een grens van 
15% tot 25%. Een belangrijk handvat voor het bepalen van het percentage schade dat 
als normaal maatschappelijk risico kan worden aangemerkt, kan artikel 15.20 Wm zijn 
en de voor de invulling daarvan vastgestelde Circulaire. Volgens deze Circulaire 
behoort ten minste 20% van de schade tot het normaal maatschappelijk risico en wordt 
dit percentage groter wanneer een ingetrokken vergunning ouder is. Afhankelijk van de 
ouderdom van de vergunning wordt 20% tot 40% van de schade voor rekening van de 
ondernemer gelaten. In de uitspraak Hoogeveen en De Wolden van de Afdeling 
Bestuursrechtspraak is bevestigd dat men zich voor de berekening van het normaal 
maatschappelijk risico mag baseren op deze Circulaire.78      
 
Onder het niet vergoeden van geringe schade, omdat deze wordt geacht te behoren tot 
het normale maatschappelijk risico of het bedrijfsrisico, behoort ook het korten op de 
eventuele schade-uitkering. De korting betreft dan het deel dat wordt geacht tot het 
normaal maatschappelijk risico te behoren. Dit kan worden aangemerkt als een eigen 
risico dat bij de benadeelde behoort te blijven. Voor het op deze wijze interpreteren van 
de bepaling kan de uitspraak ` Nadeelcompensatie Zeeland` van de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State gelden. Door Rijkswaterstaat was een 
nadeelcompensatie toegekend voor in hoofdzaak omrijschade als gevolg van de 
onttrekking van een weg aan het openbaar verkeer. In de toekenning was een korting 
begrepen van 20% vanwege normaal maatschappelijk risico, hetgeen door de Afdeling 
als een redelijke toepassing van Regeling werd beoordeeld. 79    
      
4.3.14 Bepaling dat de schaden worden afgehandeld door één bestuursorgaan 
Binnen een gemeente is het van belang om de afhandeling van de verzoeken om 
nadeelcompensatie in de handen van één bestuursorgaan te leggen. Hiermee wordt 
voorkomen dat er onduidelijkheid over de afhandeling van de verzoeken ontstaat. Deze 
onduidelijkheid kan gemakkelijk ontstaan nu elk gemeentelijke bestuursorgaan zijn 
eigen bevoegdheden heeft. De bevoegdheid om te besluiten op een verzoek om 
nadeelcompensatie volgt de schadeveroorzakende besluitvorming. Omdat soms moeilijk 
is te achterhalen welke specifieke besluitvorming verantwoordelijk is voor de schade, 
wordt met het opnemen van deze bepaling voorkomen dat kostbare tijd verloren gaat 
en/of er vergissingen ontstaan over welk gemeentelijk orgaan dient te beslissen op het 
verzoek om nadeelcompensatie. Door de mogelijkheid in de verordening de beslissing 
op de nadeelcompensatieverzoeken in één hand te leggen, meestal het college van 
burgemeester en wethouders, kan een gemeente deze moeilijkheid in de afhandeling 
achter zich laten. 
 
4.3.15 Bepaling inzake de termijn van indienen van het verzoek 
Tot slot kan met het opnemen van een verjaringstermijn de termijn voor het indienen 
van schadeverzoeken worden beperkt. De vraag is of deze beperking op vijf jaar mag 
worden gesteld. In de literatuur zijn hierbij  vraagtekens gezet. Daarbij is  evenwel 
geconcludeerd dat indien deze verjaringstermijn als een toepassing van de 
                                                 
78 ABRvS 29 november 2006, nr 200509689/1 
79 ABRvS 8 september 2004, AB 2005, 144 
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verjaringsregels van het Burgerlijk Wetboek wordt gezien er, voor zover de regeling 
met de regels van het Burgerlijk Wetboek in overeenstemming is, geen sprake behoeft 
te zijn van een probleem.80
 
4.4 Samenvatting en conclusies 
In dit hoofdstuk is de betekenis van de beleidsregeling “Regeling Verkeer en Waterstaat 
1999” voor de opzet van een algemene verordening voor de nadeelcompensatie 
aangegeven.  
Vervolgens zijn aan de hand van die beleidsregeling de belangrijkste in een verordening 
op te nemen bepalingen opgesomd. Bij elke bepaling is het belang van opneming in de 
verordening vermeld. De procedurebepalingen zijn grotendeels buiten de opsomming 
gehouden. De reden daarvoor is dat deze voor de beantwoording van de vraag of het 
zinvol is om een verordening vast te stellen niet van bijzondere betekenis zijn.  
 
Aan de hand van het overzicht van de bepalingen kan worden vastgesteld dat niet snel 
tot toekenning van een schade-uitkering zal (behoeven) worden overgegaan. Verder 
kunnen er nog een aantal schadebeperkingsmaatregelen van toepassing zijn, indien er 
wel toe wordt overgegaan.  
 
Wanneer op grond van vermelde bepalingen een verordening wordt opgesteld volgt 
deze duidelijk de structuur van het “wegenstelsel” van de nadeelcompensatie zoals dit 
uit het beginsel van de égalité devant les charges publiques naar voren komt. In die zin 
kan de verordening, voor zowel de gemeente als voor de benadeelde, een duidelijk 
inzicht in de vergoeding van nadeelcompensatie bieden. Nu de criteria en de weg voor 
vergoeding van buitenwettelijke nadeelcompensatie nog niet in een wet of andere 
bovengemeentelijke regeling is neergelegd, kan dit de vereiste duidelijkheid opleveren. 
Verder kan uit het overzicht worden afgeleid dat er op grond van de verordening geen 
extra recht op nadeelcompensatie wordt verstrekt, dan waar reeds uit de jurisprudentie 
recht op bestaat.  
De uitbreiding die de verordening biedt op dat recht betreft de rechtsgang. Deze houdt 
voor de feitelijke werkzaamheden en voor de algemene besluiten die niet als appellabele 
besluiten in de zin van de Awb zijn aan te merken in, dat zij via de verordening wel 
onder het regime van deze wet worden gebracht. Een gemeente kan zo 
(kostenverhogende) procedures bij de civiele rechter en ook eventueel dubbele of 
foutieve procedures, gelet op de in het vorige hoofdstuk besproken samenloop, 
voorkomen.  
Tot slot wordt door het toedelen van de beslissingsbevoegdheid aan één gemeentelijk 




                                                 





Het doel van deze scriptie was om, middels literatuur- en jurisprudentieonderzoek, 
inzicht te krijgen in het fundament van het recht op buitenwettelijke nadeelcompensatie 
binnen gemeenten. Hiervoor is nader ingegaan op het begrip nadeelcompensatie en in 
welke gevallen aanspraak gemaakt kan worden op nadeelcompensatie. Ook is het 
huidige kader voor afhandeling van verzoeken om buitenwettelijke nadeelcompensatie 
in de gemeentelijke praktijk geschetst. Op basis hiervan kan worden bepaald of het 
zinvol is om een verordening of een schadevergoedingsregeling vast te stellen voor 
verzoeken op nadeelcompensatie. De probleemstelling die in dit onderzoek centraal 
stond, luidt dan ook: 
 
Is het voor een gemeente zinvol om voor de afdoening van de verzoeken om 
nadeelcompensatie, waarvoor geen wettelijke regeling bestaat, een schadevergoe-
dingsregeling of te wel een verordening op de nadeelcompensatie vast te stellen?  
 
5.1 Conclusies literatuur- en jurisprudentieonderzoek 
Uit hoofdstuk één is duidelijk geworden, dat voor het vestigen van een recht op  
buitenwettelijke nadeelcompensatie in principe alleen de besluiten op de 
schadeverzoeken op grond van een zelfstandig schadebesluit, de schadeverzoeken op 
grond van een beleidsregeling, en in iets mindere mate de schadevergoeding via de 
constructie van de onrechtmatige daad van belang zijn. Voorts is duidelijk geworden dat 
er niet langer van uitgegaan kan worden dat het égalitébeginsel mede ten grondslag ligt 
aan artikel 3:4 , tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht.    
 
Op basis van hoofdstuk twee kan daaraan toegevoegd worden, dat de schadevergoeding 
via de constructie van de onrechtmatige daad, voor een belangrijke deel  voortkomt uit 
de werking van het zelfstandige schadebesluit. Naast een aantal voordelen kleeft aan 
deze bestuursrechtelijke mogelijkheid een belangrijke processuele beperking: de 
processuele connexiteitseis. Deze eis houdt in dat een zelfstandig schadebesluit alleen 
vatbaar is voor beroep indien de gestelde schadeoorzaak dat ook is (of was). Daardoor 
blijft de bestuurlijke afdwingbaarheid beperkt tot gevallen waarin de schade is 
toegebracht door appellabele handelingen. Is de belanghebbende benadeeld door een 
niet-appellabel besluit of door feitelijk handelen of door een rechtshandeling naar 
burgerlijk recht, dan is hij aangewezen op de civiele procedure van artikel 6:162 BW.  
Naast het gegeven dat dit procedureel een geheel andere wijze van afhandelen betreft, 
kleeft er het nadeel aan dat tegen het oordeel van de formele rechtskracht kan worden 
aangelopen. Dit houdt in dat als een schadeveroorzakend besluit formele rechtskracht 
heeft verkregen, er geen recht meer bestaat op schadevergoeding. Althans niet meer bij 
de burgerlijke rechter.   
 
In hoofdstuk drie is het huidige kader voor de afhandeling van verzoeken om nadeel-
compensatie in de gemeentelijke praktijk geschetst. Het blijkt dat er binnen gemeenten 
een vrij breed geheel van publiekrechtelijk handelen is, waaruit nadeelcompensatie kan 
ontstaan. Als meest belangrijke categorieën zijn naar voren gekomen: de 
vergunningverleningen en ontheffingen, de diverse verkeersbesluiten, het feitelijk 
handelen of nalaten, het wijzigen van bestemmingen en de realisering van grote 
infrastructurele werken. Geconcludeerd kan worden dat juist bij deze categorieën van 
publiekrechtelijk handelen er vaak sprake is van samenloop van besluiten en (feitelijk) 
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handelen en dat dit de afhandeling van een eventueel verzoek om nadeelcompensatie tot 
een zeer complex en moeizaam gebeuren kan maken. Het blijkt problematisch om uit dit 
samenstel van handelen het besluit, of die specifieke handeling die uiteindelijk als 
oorzaak van de schade moet worden opgevat, te isoleren. De kans dat daarbij een 
foutieve rechtsgang wordt ingezet, is groot. Ook kunnen er dubbele procedures uit 
ontstaan en/of de mogelijkheid dat het verkeerde orgaan over een nadeelcompensatie 
oordeelt. Het vereiste van de processuele connexiteit leidt er vervolgens toe dat veel 
geschillen omtrent schadevergoeding die ontstaan uit niet-appellabel handelen en die 
samenhang vertonen met de uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden, niet door 
de bestuursrechter beoordeeld kunnen worden. 
Verder blijkt uit dit hoofdstuk dat de genoemde problematiek in het huidige stelsel van 
de nadeelcompensatie deels verholpen kan worden door een verordening of een 
beleidsregeling. De bevoegdheid van lagere overheden om een beleidsregeling of 
verordening voor de afhandeling van nadeelcompensatie vast te stellen is inmiddels 
onomstreden. Een beslissing op basis van een verordening is een besluit in de zin van 
artikel 1:3 van de Awb en in die zin appellabel.  De verordening biedt daarbij het extra 
voordeel dat op basis van de verordenende bevoegdheid van de gemeenteraad de 
afdoening van de nadeelcompensatie kan worden toegedeeld naar één gemeentelijk 
orgaan. Het grootste voordeel is dat zowel met een beleidsregeling als met een 
verordening, de rechtsmacht van de burgerlijke rechter als restrechter kan worden 
uitgebannen. Hierdoor kan vrijwel het geheel van het gemeentelijk 
nadeelcompensatierecht op basis van het bestuursrecht worden afgehandeld.  
 
Uit hoofdstuk 4 kan worden opgemaakt dat er met het vaststellen van een verordening 
in ieder geval niet méér aansprakelijkheden in het leven mogen worden geroepen dan er 
op basis van het recht op buitenwettelijke nadeelcompensatie bestaan. Van belang is dat 
de verordening de structuur van het recht op nadeelcompensatie, zoals het op basis van 
het beginsel van de égalité devant les charges publiques heeft gevormd, weergeeft. 
Daarnaast bestaat de mogelijkheid om nog extra bepalingen in de verordening op te 
nemen, zoals de schadebeperkingsplicht, de bepaling ter verrekening van voordeel, de 
bepaling dat in absolute-of relatieve zin geringe schaden niet voor vergoeding in 
aanmerking kunnen komen, en de mogelijkheid om de indiening van schadeverzoeken 
te beperken tot een termijn van vijf jaar. Er kan dan worden vastgesteld dat niet licht tot 
toekenning van een schade-uitkering wordt  overgegaan.  
 
5.2 Algemene conclusie op basis van bovenstaande  
Ondanks dat er in de laatste 10 jaar een stevig fundament onder het recht op 
buitenwettelijke nadeelcompensatie is gelegd, kleven er nog een aantal tekortkomingen 
aan.  
 
Als eerste is dat de onvindbaarheid van het recht. Het geheel van het recht op 
buitenwettelijke nadeelcompensatie zit verstopt in de jurisprudentie. Dat geldt voor 
zowel de voorwaarden, als de wijze waarop een rechtsgeldige aanspraak op 
nadeelcompensatie gevestigd en ook afgedwongen kan worden. Tot op heden bestaat er 
geen wet,  regeling van hogerhand, een handboek of algemene leidraad waaruit het 
geheel van rechtsregels is af te leiden.  
 
Ten tweede geldt dat het recht op nadeelcompensatie zich gevormd heeft vanuit het 
bestuursrecht en vanuit het civiele recht (onrechtmatige daad criterium). Met de 
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ontwikkeling van het zelfstandige schadebesluit is deze tweedeling in het 
nadeelcompensatierecht in die zin verbeterd, dat daardoor een veel groter deel van de 
schadeverzoeken uit rechtmatige daad onder de rechtsmacht van de bestuursrechter zijn 
komen te vallen. Toch dient nog steeds een (rest)deel van de schadeverzoeken door de 
burgerlijke rechter te worden beoordeeld. Zoals we hebben gezien geldt dit in de 
gemeentelijke praktijk zelfs voor een niet onbelangrijk deel van de besluiten en 
handelingen waaruit nadeelcompensatie kan ontstaan.  
 
Gelet op het verschil in rechtsgang van de schadeverzoeken dient van meet af aan 
rekening  te worden gehouden met de aan die andere rechtsgang eigen criteria. Ook 
geldt er een andere benadering van het begrip schade en gelet daarop een andere 
berekening van de schade. Naar voren is gekomen dat het deel van de 
nadeelcompensatie dat als normaal maatschappelijk risico of als bedrijfsrisico wordt 
aangemerkt en normaliter bij nadeelcompensatie voor rekening van de benadeelde dient 
te blijven,  in het civiele recht en dan met name onder de criteria van de onrechtmatige 
daad, geen rol kan spelen.  
 
Een ernstige tekortkoming in het gevonden nadeelcompensatierecht is, dat door de 
koppeling van de schade aan het schadeveroorzakende besluit er aparte en ook naast 
elkaar te doorlopen, (civiele) schadeprocedures ontstaan. Met het opsommen van de 
meest voorkomende handelingen waaruit voor gemeenten nadeel kan ontstaan, wordt 
gelijk duidelijk dat het merendeel van dit handelen vaak in combinatie voorkomt. De 
complicatie zit dan daarin dat er door de samengestelde besluitvorming of samenloop 
meerdere en verschillende grond-slagen voor één schadeverzoek ontstaan. Dit leidt in 
ieder geval tot dubbele, naast elkaar en soms ook bij verschillende rechters lopende 
procedures, inzake meestal maar één schadekwestie.  In verband met het vereiste van de 
processuele connexiteit, leidt dit er soms ook toe dat een bepaalde gebeurtenis (en 
vervolgens schadedeel) uit een samenstel van schadeveroorzakende besluiten en 
handelingen geïsoleerd moet worden. Door vermelde verbrokkelde situatie kunnen er 
onduidelijkheden over de te volgen procedure en de schadetoekenning ontstaan. Deze 
onduidelijkheid is voor zowel de verzoeker om nadeel-compensatie als een gemeente 
vervelend omdat soms achteraf tot de conclusie moet worden gekomen dat een onjuiste 
procedure is gevolgd .  
 
Het blijkt dat de genoemde problematiek in het huidige stelsel van de 
nadeelcompensatie grotendeels verholpen kan worden door een verordening of een 
beleidsregeling. De  beleidsregeling kent in de vaststelling ervan de beperking van het 
bevoegde orgaan. Reeds daarom zal er binnen de gemeente voorkeur aan een 
verordening worden gegeven. 
Het voordeel van een verordening laat zich vervolgens op de volgende wijze zien.  
 
5.3 De voordelen van een verordening voor de nadeelcompensatie  
Met een verordening beschikt men als gemeente over een helder, procedureel kader, 
voor de afhandeling van verzoeken om nadeelcompensatie. Voor benadeelde burgers, 
maar ook voor de gemeente zelf, biedt dit kader het vereiste inzicht in de wijze waarop 
de afhandeling van aanvragen om nadeelcompensatie dient te geschieden. Een 
benadeelde zal op grond daarvan veel beter de afweging kunnen maken of het zin heeft 
om een verzoek om nadeelcompensatie in te dienen. De vraag of dit tot meer 
schadeverzoeken zal leiden is (nog) niet geheel duidelijk. Echter uit de opsomming van 
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voorwaarden die recht op nadeelcompensatie geven kan worden opgemaakt dat hiertoe 
niet licht wordt overgegaan.  
Een absoluut voordeel is dat door middel van een verordening het grootste deel van de 
schadeverzoeken uit de niet-appellabele bestuurshandelingen wordt “omgetoverd” naar 
appellabele besluiten waardoor er voor de burgerlijke rechter geen taak meer is 
weggelegd. Datgene wat uitgezonderd blijft, zijn de schadevergoedingen uit contract of 
andere burgerrechtelijke aangelegenheden. Door de wijziging in de rechtsgang hoeft 
niet meer telkens te worden nagegaan of een schadeveroorzakend besluit al dan niet 
appellabel is en of er een civielrechtelijk procedure dan wel een bestuursrechtelijke 
procedure dient te worden gevolgd. Alle bestuursrechtelijke schadeverzoeken uit 
rechtmatige daad kunnen op dezelfde bestuursrechtelijke wijze worden afgehandeld. 
Een dergelijke eensluidende procedure is zeker gelet op de samengestelde 
besluitvorming bij de realisering van grote infrastructurele werken, en bij de diversiteit 
in de verkeersbesluiten en de vele feitelijke handelingen van een gemeente, te verkiezen 
boven het doorlopen van dubbele, soms foutieve, procedures. Zelfs ook boven een 
eventuele enkele (dure) procedure bij de burgerlijke rechter. Alleen al doordat men bij 
een procedure voor de burgerlijke rechter een procureur dient te stellen, brengt deze 
rechtsgang meer kosten met zich mee. Dit geldt voor beide partijen. Doordat er bij 
samenloop maar één procedure geldt, behoeft niet de besluitvorming uiteen te worden 
gerafeld om na te gaan welke handeling of welk besluit als schadeveroorzakend moet 
worden gezien. Ook wordt voorkomen dat er tegelijkertijd een civiele én een 
bestuursrechtelijke procedure moet worden gevoerd. Indien deze procedures één 
schadezaak betreffen is de volgende moeilijkheid de isolatie en vaststelling van het toe 
te kennen (deel) schadebedrag per procedure. Voor het vaststellen van de juiste 
nadeelcompensatie biedt de verordening ook het voordeel dat anders dan op basis van 
het civiele recht, in de schadetoekenning rekening wordt gehouden met de buiten het 
normaal maatschappelijk- of bedrijfsrisico vallende schade. Deze kosten blijven onder 
het regime van een verordening voor rekening van de benadeelde. Verder kan met de 
verordening de termijn van indienen van een nadeelcompensatieverzoek  worden 
begrensd en kunnen er aanvullende schadebeperkende bepalingen worden gesteld. Tot 
slot wordt door het toedelen van de beslissing op verzoeken om nadeelcompensatie aan 
één gemeentelijk orgaan ook voorkomen dat er onduidelijkheden in de te lopen 
procedures zullen ontstaan. 
 
5.4 De nadelen van een verordening voor de nadeelcompensatie  
De nadelen van het instellen van een verordening voor de nadeelcompensatie laten zich 
wat moeilijker traceren. Zo zou de regeling de deur open zetten naar een groter aantal 
schadeverzoeken. Uit de geraadpleegde jurisprudentie en literatuur is dit (nog) niet naar 
voren gekomen. De veronderstelling is echter niet geheel uit de lucht gegrepen, omdat 
de bestuurlijke weg als sneller, gemakkelijker en met minder kosten voor een burger is 
te kenschetsen. Wat voor de burger wel als een nadeel kan gelden is dat hij voor een 
deel wordt afgehouden van een procedure voor de burgerlijke rechter. De rechtsgang bij 
de burgerlijke rechter kent ten eerste een uitgebreidere procedure op het  terrein van de 
schadevaststelling en gaat ten tweede uit van een vergoeding voor het gehele 
onevenredige nadeel. Zoals hierboven vermeld houdt de burgerlijke rechter op basis van 
de vergoedingsmaatstaven voor onrechtmatige daad geen rekening met een korting voor 
normaal maatschappelijk risico- of bedrijfsrisico. Derhalve kan men stellen dat  
benadeelde wordt afgehouden van een ruimere vergoeding van nadeelcompensatie. 
Onderkend is ook dat de bestuursrechter maar één instantie kent waarover de 
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rechtspraak loopt, terwijl dit bij de burgerlijke rechter twee instanties zijn. Daardoor zou 
met het instellen van een verordening een mindere rechtsgang voor het restant van de 
schadeverzoeken die (nog) onder het regime van de burgerlijke rechter vallen worden 
gecreeerd. Eenmaal de verordening vastgesteld is de keuze voor de burgerlijke rechter 
er niet meer en geldt verplicht de rechtsmacht van de bestuursrechter.  Deze nadelen 
gelden de benadeelde burger, maar kunnen voor een gemeente weer overwegend als 
voordelen worden gezien.  
 
5.5 De eindconclusie  
De meerwaarde van een verordening zit hem ten eerste in het heldere en procedurele 
kader dat het schept op het recht op nadeelcompensatie. Voor de praktijk is dit verre te 
prefereren boven een situatie waarbij zo’n regeling ontbreekt. Een verordening 
functioneert daardoor in eerste instantie als een belangrijk instrument om tot vergoeding 
van nadeelcompensatie te komen, doch ten tweede als een belangrijk document om 
inzicht te krijgen in de te volgen weg voor vergoeding en het eventueel in rechte kunnen 
afdwingen van de vergoeding. Dit kan de veel gevraagde duidelijkheid in het complexe 
en ondoorzichtige woud van het buitenwettelijk nadeelcompensatierecht leveren. Het 
biedt de burger een betere mogelijkheid om zijn kansen op nadeelcompensatie af te 
wegen. Uit de opsomming van de aansprakelijkheidsvereisten voor nadeelcompensatie 
zal deze van meet af aan duidelijk zijn dat een schadevergoeding niet licht wordt 
gegeven en dat op grond van buitenwettelijke nadeelcompensatie alleen recht op een 
(deel)vergoeding van de onevenredige schade bestaat.  
 
Ten tweede biedt een verordening voor een belangrijke deel van de gemeentelijke 
besluitvorming waaruit nadeelcompensatie kan ontstaan, een uitbreiding op de bestuurs-
rechtelijke rechtsgang. Deze houdt voor de feitelijke werkzaamheden en voor de 
algemene besluiten, die niet als appellabele besluiten in de zin van de Awb zijn aan te 
merken in, dat zij via de verordening onder het regime van de Awb worden gebracht. 
Een gemeente kan zo (kostenverhogende) procedures bij de civiele rechter, wellicht ook 
hogere nadeelcompensatie vergoedingen en ook eventueel dubbele of foutieve 
procedures  gelet op de besproken samenloop, voorkomen. Op grond van de 
verordening is nagenoeg het geheel van de nadeelcompensatieverzoeken dus binnen de 
bestuurskolom en daardoor binnen het beoor-delingsgebied van de bestuursrechter te 
brengen. Dit geeft éénheid in de afhandeling van de verzoeken om nadeelcompensatie. 
In de gemeentelijk schadevergoedingspraktijk kan daardoor tijd en geld worden 
bespaard. Met een verordening, zo is uit het onderzoek naar voren gekomen, wordt geen 
extra recht op nadeelcompensatie verstrekt dan waar reeds uit de jurisprudentie recht op 
bestaat.  
 
In een verordening kunnen verder nog extra schadebeperkende bepalingen worden op-
genomen. Ook is het mogelijk het indienen van schadeverzoeken aan een termijn te 
binden. Tot slot wordt door het toedelen van de beslissingsbevoegdheid aan één 
gemeentelijk orgaan eveneens voorkomen dat er, als gevolg van de specifieke 
bevoegdheden van de gemeentelijke organen, onduidelijkheid in de afhandeling van 
verzoeken kan ontstaan.  
 
Zolang er voor de problematiek van de nadeelcompensatie nog geen wettelijke regeling 
in  de Abw is opgenomen, geeft dit onderzoek aan dat het voor een gemeente zinvol is 
om een verordening vast te stellen. Hiermee  is de onderzoeksvraag beantwoord. De 
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ordening van het recht op nadeelcompensatie heeft geleid tot de conclusie van een 
verordening. Een verordening leidt vervolgens weer tot meer ordening in het 
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In deze regeling wordt verstaan onder:
de minister: de Minister van Verkeer en
Waterstaat;
de commissie: het adviesorgaan
bedoeld in artikel 15, eerste lid;
verzoek: een verzoek om schadever-
goeding als bedoeld in artikel 13, dan
wel 
artikel 20;
verzoeker: de indiener van een verzoek
als bedoeld in artikel 13 dan wel arti-
kel 20.
Artikel 2  Het recht op schadevergoe-
ding
1. De minister kent degene die schade
lijdt of zal lijden als gevolg van de
rechtmatige uitoefening door of
namens de minister van een aan het
publiekrecht ontleende bevoegdheid
of taak, op verzoek een vergoeding
toe, voor zover de schade redelijkerwij-
ze niet of niet geheel te zijnen laste
behoort te blijven en voor zover de
vergoeding niet of niet voldoende
anderszins is verzekerd.
2. Bij het nemen van een besluit
omtrent schadevergoeding als bedoeld
in het eerste lid wordt het bepaalde in
de artikelen 3 tot en met 11 in aanmer-
king genomen.
3. De vergoeding wordt bepaald in
geld. Nochtans kan de minister de ver-
goeding toe kennen in andere vorm
dan betaling van een geldsom. 
Artikel 3  Abnormale last
Binnen het normale maatschappelijk
risico of het normale ondernemersrisi-
co vallende schade komt niet voor ver-
goeding in aanmerking.
Artikel 4  Speciale last
Schade als gevolg van een schadeoor-
zaak als bedoeld in artikel 2, eerste lid,
komt alleen voor vergoeding in aan-
merking wanneer deze in belangrijke
mate afwijkt van de schade die dien-
tengevolge op een ieder drukt, dan
wel wanneer deze schade op een naar
verhouding gering aantal natuurlijke
of rechtspersonen die in vergelijkbare
positie verkeren drukt.
Artikel 5  Actieve risicoaanvaarding
Schade ten gevolge van een scha-
deoorzaak als bedoeld in artikel 2, eer-
ste lid, die voor de belanghebbende
redelijkerwijs voorzienbaar was ten
tijde van de beslissing te investeren in
het geschade belang wordt niet ver-
goed.
Artikel 6  Voorwerp van voorzienbaar-
heid
De in artikel 5 bedoelde voorzienbaar-
heid kan onder meer betrekking heb-
ben op de aard van een schadeoorzaak
als bedoeld in artikel 2, eerste lid, op
het tijdstip waarop deze schadeoor-
zaak zijn werking doet gevoelen, op
de plaats waarop ze betrekking heeft,
op de wijze van voltrekken of uitvoe-
ring daarvan, alsmede op de aard en
omvang van de daardoor veroorzaakte
schade.
Artikel 7  Passieve risicoaanvaarding
Geen vergoeding wordt toegekend
indien de verzoeker heeft nagelaten
zijn belang te verwezenlijken toen hij
daartoe redelijkerwijs in de gelegen-
heid was, terwijl hij redelijkerwijs kon
voorzien dat een maatregel genomen
zou worden die aan dat realiseren in
de weg zou komen te staan. 
Artikel 8  Schadebeperking
1. Heeft verzoeker nagelaten redelijke
maatregelen ter voorkoming of beper-
king van schade te nemen, dan blijft
de schade die door het treffen van
zodanige maatregelen voorkomen of
beperkt had kunnen worden, ten laste
van de verzoeker.
2. De redelijke kosten van maatregelen
ter voorkoming of beperking van scha-
de behoren tot de te vergoeden scha-
de.
Artikel 9  Verrekening van voordeel
Heeft een schadeoorzaak als bedoeld
in artikel 2,eerste lid voor de benadeel-
de naast schade tevens voordeel opge-
leverd, dan moet dit voordeel bij de
vaststelling van de te vergoeden scha-
de in aanmerking worden genomen. 
Artikel 10  Kosten van deskundigenbij-
stand
Indien bij de indiening en de behande-
ling van het verzoek zowel het inroe-
pen van rechts dan wel andere deskun-
digenbijstand, als de kosten daarvan
redelijk zijn te achten, kunnen deze
kosten voor vergoeding in aanmerking
komen.
Artikel 11  Vergoeding van wettelijke
rente
Een vergoeding van wettelijke rente
als bedoeld in artikel 6:119 van het
Burgerlijk Wetboek kan deel uitmaken
van de toe te kennen vergoeding. Het
tijdstip waarop de wettelijke rente
ingaat wordt gesteld op de datum van
ontvangst van het verzoek door de
minister.
Hoofdstuk 2  Procedurebepalingen
Artikel 12  Termijn voor indiening 
verzoek
1. Het verzoek om schadevergoeding
wordt zo spoedig als redelijkerwijs
mogelijk is schriftelijk bij de minister
ingediend. 
2. De minister kan een verzoek afwij-
zen indien vijf jaren zijn verlopen na
de aanvang van de dag, volgende op
die waarop de benadeelde zowel met
de schade als met de omstandigheid
dat deze schade is veroorzaakt door
een schadeoorzaak als bedoeld in arti-
kel 2, eerste lid bekend is geworden,
en in ieder geval door verloop van
twintig jaren na de gebeurtenis waar-
door de schade is veroorzaakt.
3. Heeft verzoeker, vóórdat de termijn
is verstreken na verloop waarvan de
minister het verzoek kan afwijzen, een
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schriftelijke mededeling aan de minis-
ter gedaan waarin verzoeker ondub-
belzinnig verklaart dat hij zich het
recht voorbehoudt om een verzoek om
schadevergoeding als bedoeld in arti-
kel 2 in te dienen, dan begint een
nieuwe termijn als bedoeld in het
tweede lid te lopen na de aanvang van
de dag, volgende op die waarop deze
schriftelijke mededeling is gedaan.
Artikel 13  Het verzoek om schadever-
goeding
1. Het verzoek wordt ondertekend en
bevat ten minste:
a. de naam en het adres van de verzoe-
ker;
b. de dagtekening;
c. een aanduiding van het besluit of
het handelen dat de gestelde schade
naar het oordeel van verzoeker heeft
veroorzaakt; d. een vermelding van de
reden of redenen waarom de minister
gehouden zou zijn de schade te ver-
goeden die het gevolg is van het onder
c bedoelde handelen;
e. zo redelijkerwijs mogelijk een opga-
ve van de aard en de omvang van de
schade;
f. zo redelijkerwijs mogelijk een speci-
ficatie van het bedrag van de schade;
g. een omschrijving van de wijze waar-
op de schade naar het oordeel van ver-
zoeker dient te worden vergoed en, zo
een vergoeding in geld wordt
gewenst, een opgave van het schade-
bedrag, dat naar het oordeel van ver-
zoeker vergoed dient te worden.
2. De minister bevestigt de ontvangst
van het verzoek zo spoedig mogelijk,
doch tenminste binnen twee weken na
de ontvangst ervan, en stelt de verzoe-
ker in kennis van de te volgen proce-
dure. 
3. Indien naar het oordeel van de
minister niet of onvoldoende is vol-
daan aan het bepaalde in het eerste
lid, of indien verzoeker overigens ver-
zuimt de gegevens en bescheiden die
voor de beslissing op de aanvraag
nodig zijn en waarover hij redelijker-
wijs de beschikking kan krijgen te ver-
schaffen, stelt hij de verzoeker in de
gelegenheid het verzuim te herstellen
binnen een door de minister te stellen
termijn.
Artikel 14
Vereenvoudigde behandeling van het
verzoek
1. De minister neemt het verzoek niet
in behandeling indien het niet over-
eenkomstig het bepaalde in artikel 13
is ingediend en van de geboden gele-
genheid om het verzoek aan te vullen
niet tijdig, of onvoldoende is gebruik
gemaakt.
2. Een besluit om het verzoek niet in
behandeling te nemen wordt aan de
verzoeker bij aangetekende brief
medegedeeld binnen vier weken nadat
het verzoek is aangevuld of nadat de
daarvoor gestelde termijn ongebruikt
is verstreken. 
3. De minister wijst het verzoek zonder
nader onderzoek af indien het naar
zijn oordeel kennelijk ongegrond is.
Een verzoek is onder meer kennelijk
ongegrond wanneer het naar het oor-
deel van de minister steunt op de
onrechtmatige uitoefening door of
namens de minister van een aan het
publiekrecht ontleende bevoegdheid
of taak en wanneer toepassing wordt
gegeven aan artikel 12, tweede lid.
4. Een besluit om het verzoek wegens
kennelijke ongegrondheid af te wijzen
wordt aan de verzoeker bij aangete-
kende brief medegedeeld binnen acht
weken na ontvangst van het verzoek,
dan wel binnen acht weken nadat de
termijn is verstreken gedurende welke
de verzoeker het verzoek kon aanvul-
len. 
5. De minister kan de in het vorige lid
genoemde termijn eenmaal met ten
hoogste acht weken verlengen. De
minister stelt de verzoeker daarvan
schriftelijk in kennis.
Artikel 15  De adviescommissie
1. Indien geen toepassing wordt gege-
ven aan het bepaalde in artikel 14, eer-
ste en derde lid, stelt de minister een
commissie in. 
2. De commissie heeft tot taak de
minister van advies te dienen over de
op het verzoek te nemen beslissing.
3. De commissie bestaat uit drie onaf-
hankelijke deskundigen, die door de
minister worden benoemd. In eenvou-
dige gevallen kan de minister volstaan
met de benoeming van één onafhan-
kelijke deskundige. Indien de commis-
sie uit drie leden bestaat, wijst de
minister de voorzitter aan.
4. De commissie wordt ingesteld uiter-
lijk vier weken na het verstrijken van
de termijn bedoeld in artikel 14, vierde
lid, dan wel indien het vijfde lid van
dat artikel toepassing heeft gevonden,
uiterlijk vier weken na het verstrijken
van de in dat artikellid genoemde ter-
mijn. 
5. De minister stelt de verzoeker in
kennis van zijn voornemen om een
commissie in te stellen. De kennisge-
ving bevat de namen van de deskundi-
gen, hun beroep en de plaats waar zij
hun werkzaamheden plegen te verrich-
ten. De belanghebbende kan binnen
twee weken na verzending van de ken-
nisgeving bedenkingen uiten tegen de
voorgenomen samenstelling.
Artikel 16  Het door de commissie te
verrichten onderzoek
1. De commissie dient de minister van
advies over de op het verzoek te
nemen beslissing. Zij stelt daartoe,
voorzover een zorgvuldige advisering
daartoe noopt, een onderzoek in naar:
a. de vraag of de door verzoeker in zijn
verzoek gestelde schade een gevolg is
van de in het verzoek aangeduide
schadeoorzaak, indien en voorzover
deze als een rechtmatige uitoefening
door of namens de minister van een
aan het publiekrecht ontleende
bevoegdheid of taak als bedoeld in
artikel 2, eerste lid kan worden aange-
merkt;
b. de omvang van de schade als
bedoeld onder a;
c. de vraag of deze schade redelijker-
wijs niet of niet geheel ten laste van de
benadeelde behoort te blijven, zulks
met inachtneming van het in artikel 3
tot en met 11 bepaalde;
d. de vraag of vergoeding van de scha-
de niet, of niet voldoende, anderszins
is verzekerd.
2. De commissie brengt rapport uit
over haar bevindingen. Zij adviseert de
minister over de hoogte van de uit te
keren schadevergoeding en doet,
indien de minister een daartoe strek-
kende verzoek heeft gedaan, voorstel-
len voor maatregelen of voorzieningen
waardoor de schade, anders dan door
een vergoeding in geld, kan worden
beperkt of ongedaan gemaakt.
Artikel 17  Bevoegdheden en verplich-
tingen
1. De minister stelt de commissie, al
dan niet op verzoek, de gegevens ter
beschikking die nodig zijn voor een
goede vervulling van haar taak. Artikel
10 van de Wet openbaarheid van
bestuur (Stb. 1991, 703) is van overeen-
komstige toepassing.
2. De verzoeker verschaft de commissie
de gegevens en bescheiden die voor de
advisering nodig zijn en waarover hij
redelijkerwijs de beschikking kan krij-
gen. 
3. De commissie kan inlichtingen en
adviezen inwinnen bij derden. Indien
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met het verstrekken van inlichtingen,
of het verlenen van adviezen door der-
den kosten gemoeid zijn, oefent de
commissie deze bevoegdheid eerst uit
na instemming van de minister.
4. De commissie kan een plaatsopne-
ming houden, indien zij dit nodig acht.
Artikel 18  Procedure adviescommissie
1. De commissie stelt de verzoeker in
kennis van de te volgen procedure.
2. De commissie stelt verzoeker en de
minister in de gelegenheid tot het
geven van een mondelinge toelichting.
Beiden kunnen zich laten bijstaan of
vertegenwoordigen door een gemach-
tigde.
3. Meegebrachte deskundigen worden
in de gelegenheid gesteld een toelich-
ting te geven.
4. Van de toelichtingen wordt een ver-
slag opgemaakt. Het verslag wordt aan
verzoeker en de minister toegezonden.
5. Alvorens de commissie haar defini-
tieve advies opstelt, maakt zij een con-
ceptadvies op. Dit conceptadvies wordt
uiterlijk zesentwintig weken nadat de
commissie is ingesteld, aan verzoeker
en aan de minister toegezonden.
Indien niet binnen deze termijn een
conceptadvies opgemaakt kan worden,
deelt de commissie verzoeker en de
minister gemotiveerd mede, waarom
deze termijn overschreden wordt. Zij
geeft daarbij een termijn aan waarbin-
nen het conceptadvies aan verzoeker
en aan de minister zal worden toege-
zonden. Deze termijn bedraagt ten
hoogste zesentwintig weken. 
6. Verzoeker en de minister maken
eventuele bedenkingen tegen het con-
ceptadvies, uiterlijk acht weken na de
datum van verzending daarvan, schrif-
telijk aan de commissie kenbaar. 
7. De commissie stelt haar advies vast
binnen acht weken na het verstrijken
van de in het zesde lid genoemde ter-
mijn. Zij kan deze termijn, onder
opgaaf van redenen, eenmaal met ten
hoogste acht weken verlengen. Zij
zendt het advies terstond toe aan de
verzoeker en aan de minister.
Artikel 19  De beslissing op het verzoek
om schadevergoeding
1. De minister beslist binnen twaalf
weken na ontvangst van het advies van
de commissie op het verzoek om scha-
devergoeding en maakt dit besluit bin-
nen deze termijn bekend aan verzoe-
ker. De minister zendt een kopie van
zijn besluit aan de commissie. 
2. De minister kan de beslissing
bedoeld in het eerste lid, onder opgaaf
van redenen, eenmaal voor ten hoog-
ste twaalf weken verdagen.
Hoofdstuk 3  Slotbepalingen
Artikel 20  Voorschot
1. De minister kent de verzoeker die
naar redelijke verwachting in aanmer-
king komt voor een vergoeding in geld
als bedoeld in artikel 2 en wiens
belang naar het oordeel van de minis-
ter vordert dat aan hem een voorschot
op deze vergoeding wordt toegekend,
op diens schriftelijk verzoek een voor-
schot toe. De minister beslist op het
verzoek, gehoord de commissie.
2. Indien de minister beslist tot het ver-
lenen van een voorschot wordt daar-
mee geen aanspraak als bedoeld in
artikel 2 erkend. 
3. Het voorschot kan uitsluitend wor-
den verleend indien de verzoeker
schriftelijk de verplichting aanvaardt
tot gehele en onvoorwaardelijke
terugbetaling van hetgeen ten onrech-
te als voorschot is uitbetaald, zulks te
vermeerderen met de wettelijke rente
over het teveel betaalde te rekenen
vanaf de datum van betaling van het
voorschot. De minister kan daarvoor
zekerheidstelling, bij voorbeeld in de
vorm van een bankgarantie, verlangen.
Artikel 21  Citeertitel
Deze regeling kan worden aangehaald
als: Regeling nadeelcompensatie
Verkeer en Waterstaat 1999.
Artikel 22  Inwerkingtreding
Deze regeling treedt in werking met
ingang van 15 september 1999 en is
van toepassing op verzoeken die vanaf
deze datum zijn ingediend. 
Artikel 23  Intrekking Regeling nadeel-
compensatie Rijkswaterstaat
De Regeling nadeelcompensatie
Rijkswaterstaat (Stcrt. 1991, 251) wordt
ingetrokken met ingang van de in arti-
kel 22 genoemde datum. Op verzoe-
ken die vóór deze datum zijn inge-
diend blijft de Regeling
nadeelcompensatie Rijkswaterstaat van
toepassing.
Deze regeling zal met de toelichting in
de Staatscourant gepubliceerd worden.
Den Haag, 1 september 1999.






Sedert het begin van de jaren zeventig
kwam bij de toenmalige Dienst
Rijkswaterstaat een niet op enige wet
berustend stelsel van schadevergoedin-
gen tot stand ter zake van rechtmatig
overheidshandelen. Dit stelsel van
interne richtlijnen werd aanvankelijk
aangeduid met de term ’bestuurscom-
pensatie’, of gewoonweg ’schadever-
goeding bij rechtmatige overheids-
daad’. Later werd het ook wel
nadeelcompensatie of schadecompen-
satie genoemd. Het is voor het eerst in
1974 uitvoerig doch geheel op per-
soonlijke titel, beschreven door het
toenmalige hoofd van het Bureau
Grondverwerving van de
Rijkswaterstaat, J.A.C. van der Gouwe,
in het losbladig handboek:
’Onteigening en schadevergoeding bij
rechtmatige overheidsdaad, een ver-
kenning op het terrein van schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad
waarin onteigenen centraal staat’ (zie
met name Hoofdstuk I
’Schadevergoeding bij rechtmatige
overheidsdaad’ en Hoofdstuk VII
’Bestuurscompensatie in geld’). In de
nadeelcompensatiepraktijk van
Rijkswaterstaat waren overigens de
uitgangspunten en maatstaven, zoals
deze door J.A.C. van der Gouwe zijn
geformuleerd, geleidelijk aan niet
(meer) alleen bepalend voor de beant-
woording van de vraag, of in een
bepaald geval een benadeelde voor
vergoeding in aanmerking komt.
Gedurende de tweede helft van de
jaren ’80, begin jaren ’90 kwam de
praktijk er op neer, dat de schade die
het gevolg is van een rechtmatig han-
delen van Rijkswaterstaat, indien deze
schade redelijkerwijs niet of niet
geheel ten laste van door dat handelen
getroffen particulieren behoort te blij-
ven, door Rijkswaterstaat naar billijk-
heid wordt vergoed, tenminste voor
zover niet op een andere wijze in ver-
goeding van de schade is voorzien. 
In 1991 is deze nadeelcompensatie-
praktijk voor het eerst schriftelijk vast-
gelegd in een door de minister geauto-
riseerde publicatie in de Staatscourant:
de Regeling nadeelcompensatie
Rijkswaterstaat (Stcrt. 1991, 251). 
De Regeling nadeelcompensatie
Verkeer en Waterstaat 1999 beoogt
laatstgenoemde regeling te vervangen,
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de reikwijdte daarvan uit te breiden en
de inhoud daarvan aan te passen aan
nieuwe inzichten en aan ontwikkelin-
gen die inmiddels hebben plaatsgevon-
den in wetgeving en jurisprudentie.
In het navolgende zal achtereenvol-
gens uiteengezet worden wat de
grondslag van het toekennen van
nadeelcompensatie is en welke de
redenen zijn waarom deze nadeelcom-
pensatieregeling wordt vastgesteld.
Vervolgens wordt aandacht besteed
aan de reikwijdte van deze regeling.
Tenslotte wordt in grote lijnen aange-
geven welke factoren van betekenis
zijn voor de bepaling van de omvang
van een eventueel uit te keren nadeel-
compensatie.
Grondslag voor nadeelcompensatie
Met de term ’grondslag’ wordt hier
gedoeld op de normatieve reden voor
de toekenning van nadeelcompensatie.
Het begrip grondslag ziet hier dus op
de vraag of de overheid gehouden is
bepaalde nadelen, die het gevolg zijn
van haar handelen, weg te nemen of
te vergoeden. Berust de compensatie
uitsluitend op het maken van beleids-
matige keuzen, dan wel bestuurlijk
politieke overwegingen bij het uitoefe-
nen van een volledig discretionaire
bevoegdheid door het bestuur, of kan
er een rechtsnorm worden aangewe-
zen die tot het verlenen van compen-
satie verplicht? 
Voorop zij gesteld dat er in het
Nederlands recht geen algemene
geschreven, of ongeschreven rechtsre-
gel aangewezen kan worden op grond
waarvan de overheid steeds gehouden
is tot gehele of gedeeltelijke vergoe-
ding van alle nadelen ontstaan als
gevolg van rechtmatig overheidshan-
delen in het algemeen belang (AR
9 juli 1990, AB 1991, 229, BR 1991, 
p. 144; ABRS 26 oktober 1995, AB 1996,
297 ). Heeft overheidshandelen echter
onevenredige schade tot gevolg, zo is
de gedachte van de wetgever, dan
brengt artikel 3:4 van de Algemene
wet bestuursrecht mee dat de overheid
deze schade vergoedt. Meer in het bij-
zonder verplicht het, mede aan art. 3:4
tweede lid Awb ten grondslag liggen-
de, algemene rechtsbeginsel van ’éga-
lité devant les charges publiques’
(gelijkheid voor openbare lasten),
bestuursorganen tot compensatie van
onevenredige schade als gevolg van
hun op de behartiging van het open-
baar belang gerichte rechtmatig
bestuursoptreden. Met onevenredige
schade wordt daarbij gedoeld op bui-
ten het maatschappelijke risico vallen-
de en op een beperkte groep burgers
of instellingen drukkende schade
(ABRS 18 februari 1997, AB 1997, 143; 
BR 1997, p.367380; ABRS 6 mei 1997,
AB 1997, 229; BR 1997, p. 599608). Kort
gezegd dient het te gaan om een
abnormale last, die speciaal op een
beperkte groep burgers of instellingen
drukt. 
Deze onder omstandigheden
bestaande plicht tot schadevergoeding
bij rechtmatige overheidsdaad (de
nadeelcompensatieplicht) kan in ver-
band worden gebracht met de door
het recht voorgeschreven belangenaf-
weging die aan de schadeveroorzaken-
de bevoegdheidsuitoefening (vaak een
besluit) vooraf gaat, althans vooraf
dient te gaan wanneer uit een wette-
lijk voorschrift of uit de aard van de uit
te oefenen bevoegdheid niet anders
voortvloeit. Deze plicht tot belangen-
afweging wordt voor het nemen van
besluiten door bestuursorganen voor-
geschreven door de artikelen 3:2 en 3:4
van de Algemene wet bestuursrecht.
Via de schakelbepaling van artikel 3:1
lid 2 Awb (eventueel in samenhang
met artikel 3:14 BW; HR 27 maart 1987,
NJ 1987, 727) zijn deze bepalingen van
overeenkomstige toepassing op pri-
vaatrechtelijk en feitelijk handelen van
de overheid. Artikel 3:2 Awb verplicht
de bestuursorganen bij het voorberei-
den van een besluit of een andere
maatregel onderzoek te verrichten
naar de relevante feiten en de af te
wegen belangen. Artikel 3:4, eerste lid,
Awb geeft aan dat dit moet gebeuren
met het oog op afweging van de bij
het nemen van het besluit rechtstreeks
betrokken belangen. Artikel 3:4, twee-
de lid, Awb tenslotte geeft aan dat het
niet bij afweging alleen mag blijven;
de voor een of meer belanghebbenden
nadelige gevolgen van een besluit of
maatregel, mogen niet onevenredig
zijn in verhouding tot de met het
besluit (of de maatregel) te dienen
doelen. Blijkens de wetsgeschiedenis
van artikel 3:4 Awb wordt in het aldus
omschreven evenredigheidsbeginsel
(mede) de grondslag voor de verplich-
ting tot nadeelcompensatie gevonden.
Dit evenredigheidsbeginsel sluit aan bij
het hiervoor reeds genoemde beginsel
van de ’égalité devant les charges
publiques’. De schending van de ’éga-
lité’, althans de onevenredigheid in
gevolgen van overheidsbesluiten of
handelingen, dient te worden wegge-
nomen door af te zien van het nemen
van het besluit, door wijziging van de
inhoud ervan, dan wel als schade
onvermijdelijk is door het vergoeden
van de daardoor veroorzaakte schade. 
Grondslag van deze regeling
De bevoegdheid tot vaststelling van
deze beleidsregeling berust op het
mede aan art. 3:4 tweede lid van de
Awb ten grondslag liggende  rechtsbe-
ginsel van ’égalité devant les charges
publiques’ (gelijkheid voor openbare
lasten). Uit de uitspraken van de
Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State van 18 febr. 1997 (AB
1997, 143, BR 1997, p. 432) en 6 mei
1997 (AB 1997, 229, BR 1997, p. 599)
volgt immers dat de bevoegdheid tot
het nemen van een beslissing op een
verzoek om schadevergoeding, voorzo-
ver het schade betreft die is ontstaan
door de rechtmatige uitoefening van
een aan het publiekrecht ontleende
bevoegdheid, berust op het  mede aan
art. 3:4 tweede lid van de Awb ten
grondslag liggende rechtsbeginsel van
’égalité devant les charges publiques’
(gelijkheid voor openbare lasten). 
Redenen voor vaststelling van deze
regeling
In de onderhavige regeling worden
regels gegeven omtrent de wijze waar-
op en naar welke normen de Minister
van Verkeer en Waterstaat verzoeken
om vergoeding van schade die beweer-
delijk het gevolg is van de rechtmatige
uitoefening door of namens de minis-
ter van een aan het publiekrecht ont-
leende bevoegdheid of taak zal behan-
delen en beoordelen. Door het
vaststellen van deze schadevergoe-
dingsregeling wordt geenszins beoogd
aansprakelijkheden in het leven te roe-
pen, die rechtens niet bestaan. Deze
regeling beoogt slechts te voorzien in
het toekennen van schadevergoeding
in die gevallen waarin geen specifieke
wettelijke schadevergoedingsregeling
voorhanden is, maar artikel 3:4, twee-
de lid Awb, of althans het mede aan
art. 3:4 tweede lid Awb ten grondslag
liggende, algemene rechtsbeginsel van
’égalité devant les charges publiques’
(gelijkheid voor openbare lasten) vor-
dert, dat schade welke redelijkerwijs
niet of niet voor rekening van de
belanghebbenden behoort te blijven,
voor vergoeding in aanmerking komt.
Door het vaststellen van deze rege-
ling wordt beoogd een met voldoende
waarborgen omklede regeling in het
leven te roepen op grond waarvan
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benadeelden op voorhand voldoende
zekerheid wordt verschaft op welke
wijze en volgens welke normen
nadeelcompensatie zal worden toege-
kend. Vergoeding van die schade is
aldus voldoende verzekerd. Wanneer
betrokkene in zijn verzoek voldoende
aannemelijk maakt dat zich mogelijk
een situatie voordoet waarvoor deze
regeling bedoeld is, zal de minister
doorgaans omtrent de vraag of scha-
devergoeding dient te worden uitge-
keerd, en zo ja, hoeveel, geadviseerd
worden door onafhankelijke deskundi-
gen. Dit advies zal schriftelijk worden
uitgebracht. Belanghebbenden zullen
in de gelegenheid worden gesteld hun
standpunten ten overstaan van des-
kundigen uiteen te zetten, terwijl zij
ook in de gelegenheid zullen worden
gesteld hun standpunt naar aanleiding
van het conceptadvies van deskundi-
gen uiteen te zetten.
In deze regeling zijn zowel materiële
normen als procedurele regels neerge-
legd met betrekking tot vergoeding
van onevenredig nadeel voortvloeiend
uit rechtmatig handelen van de
Minister. Daardoor wordt beoogd
zoveel als mogelijk is de rechtszeker-
heid te bevorderen, terwijl ook de
doelmatigheid van de afwikkeling van
nadeelcompensatieverzoeken op de
voet van deze regeling wordt bevor-
derd. Wat de materiële regels betreft
zij het volgende opgemerkt. Uit de
tekst van artikel 2, eerste lid van deze
regeling blijkt dat aan het begrip
’redelijkerwijs’ een belangrijke rol is
toegedacht bij de vestiging van een
aanspraak op schadevergoeding en bij
de bepaling van de omvang en inhoud
van een eventuele schadevergoedings-
verplichting. Teneinde de rechtszeker-
heid en een doelmatige hantering van
deze regeling te bevorderen is daarin,
meer in het bijzonder in de artikelen 3
tot en met 11, een aantal regels neer-
gelegd, die in het nadeelcompensatie-
recht op het punt van de vestiging van
aansprakelijkheid en ter zake van de
bepaling van inhoud en omvang van
de schadevergoeding min of meer zijn
uitgekristalliseerd. Deze
artikelen bevatten overigens geenszins
een uitputtende regeling. 
Bij de vestiging van de aansprakelijk-
heid gaat het met name om de vraag
aan welke voorwaarden voldaan moet
zijn wil er aanleiding bestaan om af te
wijken van het beginsel dat een ieder
in beginsel de door hem zelf geleden
schade draagt.
In hoofdlijnen kunnen vijf voorwaar-
den voor een aanspraak op nadeel-
compensatie worden geformuleerd.
a) Een eerste voorwaarde voor een
aanspraak op nadeelcompensatie is dat
de gestelde schadeoorzaak (op zich-
zelf) als een rechtmatig overheidshan-
delen gekwalificeerd kan worden en
dat deze valt binnen het bereik van de
in artikel 2, eerste lid, afgebakende
gebeurtenissen (’de rechtmatige uitoe-
fening door of namens de minister van
een aan het publiekrecht ontleende
bevoegdheid of taak’).
b) Er moet voorts causaal verband
bestaan tussen het betreffende recht-
matig overheidshandelen en de gestel-
de schade. 
c) Een derde voorwaarde is dat de
schade niet binnen het normale maat-
schappelijk risico of binnen het norma-
le ondernemersrisico mag vallen (zie
artikel 3 en de toelichting daarbij).
d) Voorts geldt, dat schade als gevolg
van een schadeoorzaak als bedoeld in
artikel 2, eerste lid, die naar aard en
omvang niet in belangrijke mate
afwijkt van de schade die dientenge-
volge op een ieder drukt, dan wel op
een naar verhouding omvangrijk aan-
tal natuurlijke of rechtspersonen die in
vergelijkbare positie verkeren drukt,
niet voor vergoeding in aanmerking
komt (zie artikel 4 en de toelichting
daarbij).
e) Tenslotte dient vergoeding niet of
niet voldoende anderszins verzekerd te
zijn.
Als eenmaal vast staat dat op de
minister in beginsel een verplichting
tot schadevergoeding rust, zal vervol-
gens moeten worden vastgesteld welk
bedrag als schadevergoeding dient te
worden toegekend. De vraag is daarbij
aan de hand van welke normen de
inhoud en omvang van de schadever-
goedingsverplichting wordt vastge-
steld. Aansluiting kan gezocht worden
bij de maatstaven neergelegd in Afd.
6.1.10 BW en Afd. 6.1.11 BW. Met
name in de art. 6: 95 t/m 101, 103 t/m
106 en 119120 BW zijn regels en inzich-
ten neergelegd, die ook blijkens exter-
ne en interne rechtsvergelijking, hun
waarde hebben bewezen. De in de
artikelen 5 tot en met 11 neergelegde
regels zijn ten dele geïnspireerd door
deze bepalingen uit het BW. 
Voor wat de wijze van schadebegro-
ting betreft worden in deze nadeel-
compensatieregeling geen regels gege-
ven. Dat zou gelet op de veelheid van
schadeoorzaken en mogelijke schade-
gevolgen waarop deze regeling
betrekking heeft niet alleen niet wel
mogelijk zijn, doch bovendien zijn bij
toepassing van deze regeling, net zoals
dat bij wettelijke schadevergoedingsre-
gelingen het geval is, al naar gelang de
omstandigheden van het geval, meer-
dere methoden denkbaar met behulp
waarvan in de praktijk de schade
begroot kan worden. De schade dient
dus te worden begroot op de wijze die
het meest met de aard ervan in over-
eenstemming is, terwijl zo nodig de
omvang van de schade dient te wor-
den geschat (art. 6:97 BW). 
Deze regeling beoogt bovendien
ministeriële besluiten aangaande het
al dan niet toekennen van nadeelcom-
pensatie te voorzien van een zelfstan-
dige, specifieke publiekrechtelijke
grondslag, welke is vereist om een
daarop gebaseerde beslissing als
besluit in de zin van artikel 1:3 tweede
lid, van de Awb te kunnen aanmerken.
Zodanige beslissing is een besluit te
achten, omdat zij is gegeven ter uit-
voering van de onderhavige algemene
regeling, welke door ondergetekende
bij besluit als bedoeld in artikel 1:3,
vierde lid, van de Awb is vastgesteld.
Dat een dergelijke beslissing een
appellabele beschikking is was reeds
aanvaard onder de voorganger van de
Awb, de Wet administratieve recht-
spraak overheidsbeschikkingen (Wet
Arob). Gewezen wordt op AR
18 november 1987, ABKlassiek, nr. 23.
Dat de Awb verandering heeft
gebracht in het rechtskarakter van
nadeelcompensatiebeslissingen die
berusten op een bij besluit vastgestel-
de beleidsregel is niet gebleken.
Hieruit volgt dat op de onderhavige
regeling steunende beslissingen inzake
het al dan niet toekennen van nadeel-
compensatie voor onevenredige scha-
de die het gevolg is van de rechtmati-
ge uitoefening van een
publiekrechtelijke bevoegdheid of taak
als een besluit in de zin van artikel 1:3,
tweede lid, Awb moeten worden
gekwalificeerd. Hieraan doet niet af –
en deed onder de Wet Arob niet af –
dat de schade veroorzaakt kan zijn
door op een publiekrechtelijke
bevoegdheid of taak steunende han-
deling die niet is aan te merken als een
besluit in de zin van artikel 1:3 van de
Awb. Daar waar deze besluiten
omtrent vergoeding van schade zelf-
standig berusten op de onderhavige
regeling staat daartegen naar het oor-
deel van ondergetekende – na
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bezwaar beroep open bij de rechtbank
en hoger beroep bij de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van
State.
Door de vaststelling van deze rege-
ling wordt tevens de inzichtelijkheid
van de voor de burger tegen hem niet
welgevallige besluiten openstaande
rechtsgangen bevorderd. Dit voor-
komt, naar mag worden aangenomen,
overbodig werk en teleurstellingen bij
bestuur en burger. Deze regeling, die
een geschreven publiekrechtelijke
grondslag voor besluiten aangaande
het al dan niet toekennen van nadeel-
compensatie biedt, bevordert tevens
de rechtseenheid in dier voege, dat in
zoveel mogelijk gevallen bij gelijksoor-
tige geschillen dezelfde rechtsgang
openstaat.
Deze schadevergoedingsregeling
beoogt er voorts toe te leiden, dat het
schadeaspect in een afzonderlijk
besluitvormingsproces en (zo nodig) in
een afzonderlijke rechtsgang aan de
orde kan komen. Zulks voorkomt, dat
beoordeling van het schadeaspect de
voortgang van een doelmatige taak-
vervulling van het bestuur belemmert,
terwijl anderzijds, zoals hiervoor reeds
vermeld, schadevergoeding vooraf vol-
doende verzekerd is. Het zal niet in
alle gevallen mogelijk zijn benadeel-
den, voordat een handeling door de
Minister wordt verricht, of voordat een
besluit wordt genomen, zekerheid te
verschaffen omtrent de vraag, of, en
tot welk een bedrag de door hen gele-
den of nog te lijden schade vergoed
zal worden. Deze regeling laat echter
onverlet dat, waar mogelijk, aan bena-
deelden vooraf inzicht wordt verschaft
over de omvang van een eventuele
schadevergoeding. In de praktijk kun-
nen dan ook reeds tijdens het besluit-
vormingsproces in de gevallen die zich
daartoe lenen, de eventuele schadever-
goedingsmogelijkheden die daarmee
samenhangen aan de orde komen. Met
het in beschouwing nemen van schade-
vergoedingsaspecten behoeft derhalve
niet per se te worden gewacht tot na
het afronden van de besluitvormings-
procedure, dan wel het voltooien van
een schadeveroorzakend werk of scha-
deveroorzakende gedraging. Ook in
eerdere stadia van die procedure kan
dat geschieden. Het is echter in het bij-
zonder ten aanzien van schadeveroor-
zakende besluiten waartegen binnen
een bepaalde termijn administratief-
rechtelijke rechtsmiddelen zijn aan te
wenden, onvermijdelijk, dat in die
gevallen een definitief besluit over het
toekennen van een schadevergoeding
eerst op grond van een onherroepelijk
geworden besluit kan worden geno-
men. Eerst dan staan de voorschriften
welke aan het besluit zijn verbonden
definitief vast en daarmee ook de scha-
de die uit dat besluit voortvloeit.
Teneinde het daarheen te leiden dat
een definitief besluit over het toeken-
nen van een schadevergoeding gelijk-
tijdig met, of zo spoedig mogelijk na
het schadeveroorzakende besluit
wordt genomen, is het mogelijk dat
een verzoek om schadevergoeding al
kan worden gedaan nadat, waar
nodig, een ontwerpbesluit op de voor-
geschreven wijze is gepubliceerd, of
wanneer benadeelden anderszins op
de hoogte zijn gesteld van het treffen
van een eventueel schadeveroorzaken-
de maatregel door de Minister.
Hierdoor wordt bevorderd, dat bena-
deelden en het bestuursorgaan niet
onnodig lang in onzekerheid behoe-
ven te blijven over de daadwerkelijke
toekenning van een schadevergoeding.
In dit verband zij er voorts nog op
gewezen, dat deze regeling voorziet in
de mogelijkheid om in de daarvoor in
aanmerking komende gevallen een
voorschot te verlenen op de eventueel
na het doorlopen van de in deze rege-
ling beschreven procedure toe te ken-
nen schadevergoeding. Ook op die
wijze wordt zoveel als redelijkerwijs
mogelijk is aan de belangen van bena-
deelden tegemoet gekomen.
Reikwijdte van de regeling
De onderhavige regeling ziet uitslui-
tend op de rechtmatige uitoefening
door of namens de minister van
Verkeer en Waterstaat van een aan het
publiekrecht ontleende bevoegdheid
of taak.
Deze regeling beoogt niet de gevol-
gen van onrechtmatige overheidsda-
den of van wanprestatie van de
Minister te regelen. Deze onderwerpen
worden ten dele beheerst door het
burgerlijk recht, te weten artikel 6:162
e.v. BW en artikel 6:74 e.v. BW. Het is
evenwel denkbaar, dat een benadeel-
de een claim indient op grond van de
onderhavige regeling, terwijl niet dui-
delijk is of benadeelde zich daarbij
baseert op rechtmatig, dan wel
onrechtmatig toegebrachte schade, of
dat voor de minister onduidelijk is of al
dan niet een rechtmatig handelen als
schadeoorzaak wordt aangewezen.
De minister zal zich daarover dienen
te beraden, zo nodig nadat daarom-
trent verzoeker gehoord is. Indien de
minister tot het oordeel komt, dat het
schadevergoedingsverzoek buiten het
bereik van deze regeling valt, dan zal
het betreffende verzoek zonder nader
onderzoek worden afgewezen.
Wellicht ten overvloede zij opgemerkt,
dat de minister dienaangaande niet
het laatste woord heeft. De uiteindelij-
ke beslissing op dit stuk is aan de rech-
ter. Als richtsnoer kan echter het vol-
gende dienst doen:
Een schadeveroorzakend handelen of
een schadeveroorzakend besluit dat als
onrechtmatig zou zijn aan te merken,
indien er geen nadeelcompensatiere-
geling zou zijn getroffen, doch dat
overigens voor wat betreft de wijze
van totstandkoming en de inhoud
daarvan rechtmatig is, daarop is deze
regeling van toepassing. 
Een handeling die, ook al is deze
regeling vastgesteld en ook al zou
deze worden toegepast, als onrecht-
matig is aan te merken, bijvoorbeeld
wegens een onbevoegd handelen, een
handelen in strijd met wettelijke voor-
schriften, een ongeoorloofde inbreuk
op een subjectief recht, of een hande-
len in strijd met een contractuele ver-
plichting valt daarentegen buiten het
bereik van deze regeling.
Niet geheel ondenkbaar is, dat bena-
deelde, na een afwijzing als vorenbe-
doeld, de rechter benadert ter zake
van een beweerdelijk door de Minister
jegens hem gepleegde onrechtmatige
daad, terwijl de rechter tot het oordeel
komt, dat er geen sprake is van
onrechtmatig handelen. In een derge-
lijk geval zal de minister zijn eerder
ingenomen standpunt desverzocht
kunnen heroverwegen en bezien of
alsnog het eerder ingediende schade-
vergoedingsverzoek op basis van de
onderhavige regeling afgewikkeld kan
worden.
In geval de minister de regeling op
het ingediende schadevergoedingsver-
zoek van toepassing acht, wordt er ver-
volgens voor wat betreft toepassing
van deze regeling van uit gegaan, dat
het schadeveroorzakende besluit of de
schadeveroorzakende handeling zowel
wat betreft de inhoud daarvan, als de
wijze van totstandkoming rechtmatig
is.
Deze regeling heeft zowel betrek-
king op schade als gevolg van feitelijke
handelingen als op schade ten gevolge
van besluiten van de Minister van
Verkeer en Waterstaat.
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Schade die is veroorzaakt door of
namens andere bestuursorganen valt
niet onder het bereik van deze rege-
ling.
Op de onderhavige regeling kan ook
geen beroep worden gedaan indien en
voor zover schadevergoeding anders-
zins verzekerd is. Men spreekt in dit
verband wel van het subsidiariteitver-
eiste. Indien en voor zover bijv. door
aankoop, onteigening of anderszins in
een vergoeding is voorzien, is deze
regeling niet van toepassing. Ook
indien er een specifieke wettelijke
schadevergoedingsregeling voorhan-
den is, die in de betreffende schade
voorziet, treedt deze regeling terug.
Voor wat de wettelijke schadevergoe-
dingsregelingen betreft, die samen-
hangen met de taakuitoefening van
het Ministerie van Verkeer en
Waterstaat, zij onder meer gewezen
op: de Onteigeningswet, de
Vorderingswet, de Waterstaatswet
1900, de artikelen 11, tweede lid, 12,
12b en 79; de Rivierenwet, de
artikelen 16 en 18 ; de Deltaschadewet
en de Oesterschadewet; de Deltawet,
de artikelen 5, vierde lid, sub d en arti-
kel 7; artikelen 18 e.v. van de
Verenwet; artikelen 9 en 10 van de
Verkeerswet Lintbebouwing; artikel
14, vierde lid, artikel 54, derde lid van
de Wegenwet; 9, derde lid, van de Wet
verontreiniging oppervlaktewateren;




kabels en leidingen in en buiten rijks-
waterstaatswerken en spoorwerken
1999, NKL 1999 (Stcrt. 1999, nr. 97) en
de Regeling Nadeelcompensatie
Betuweroute (Stcrt. 1996, 189).
Artikelsgewijze toelichting
Artikel 1  Begripsomschrijvingen
In deze bepaling worden enkele kern-
begrippen omschreven. 
Artikel 2  Het recht op schadevergoe-
ding
Eerste lid – Dit artikel verwoordt de
materiële maatstaf aan de hand waar-
van de minister verzoeken om schade-
vergoeding beoordeelt. Bij de formule-
ring is zoveel mogelijk aansluiting
gezocht bij artikel 49 van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening en op gelijke
leest geschoeide bepalingen. Daarbij
wordt er van uitgegaan dat deze bepa-
lingen uitdrukking beogen te geven
aan het  mede aan artikel 3:4, tweede
lid, van de Awb ten grondslag liggen-
de  rechtsbeginsel van ’égalité devant
les charges publiques’ (gelijkheid voor
openbare lasten). Ook deze nadeel-
compensatieregeling beoogt een rege-
ling te bieden voor de behandeling en
beoordeling van op dit beginsel geba-
seerde verzoeken om schadevergoe-
ding.
Voorwaarde is dat de gestelde scha-
deoorzaak (op zichzelf) als een recht-
matig overheidshandelen gekwalifi-
ceerd kan worden. Dat brengt met zich
mee dat de Minister in beginsel eerst
een beslissing omtrent schadevergoe-
ding wegens rechtmatige overheids-
daad kan nemen, indien de gestelde
schadeoorzaak rechtens onaantastbaar
is geworden. Dan pas staat immers vast
dat de schadeoorzaak inderdaad als
een rechtmatig handelen gekwalifi-
ceerd kan worden.
In het eerste lid is ook het zoge-
noemde subsidiariteitvereiste ver-
woord. Dit houdt in dat de benadeelde
slechts aanspraak kan maken op een
vergoeding voor zover op andere wijze
in een redelijke vergoeding niet is of
kan worden voorzien. Dit criterium
beoogt uiteraard te voorkomen dat
betrokkene ongegrond verrijkt wordt,
doordat dezelfde schade tweemaal
wordt vergoed. De meeste wettelijke
regelingen betreffende schadevergoe-
ding bij rechtmatige overheidsdaad
kennen een of andere variant in deze
richting. Men denke aan het slot van
art. 49 Wet RO: ’... waarvan de vergoe-
ding niet of niet voldoende door aan-
koop, onteigening of anderszins is ver-
zekerd.’
Bij de beoordeling van een verzoek
om nadeelcompensatie dient derhalve
te worden nagegaan, of de schade
waarvan vergoeding wordt verzocht
reeds geacht kan worden anderszins
voldoende te zijn gecompenseerd.
Zulks kan bijvoorbeeld geschieden
door aanbiedingen in natura (ABRS
25 juli 1994, BR 1995, p.509).
Ook tussen wettelijke regelingen en
nadeelcompensatieregelingen onder-
ling kunnen subsidiariteitverhoudin-
gen bestaan. Aangezien de beslissing
over de juiste onderlinge verhouding
verschil kan uitmaken voor de vragen
wie moet betalen, en hoeveel, doen
zich hier wel (negatieve) competentie-
conflicten voor (vergelijk voor plan-
schade en nadeelcompensatie ABRS
30 juni 1995, BR 1996, p. 236). Bij de
toepassing van deze regeling geldt dat
deze algemene regeling terugtreedt,
indien een specifieke wettelijke rege-
ling, of een specifieke nadeelcompen-
satieregeling voorziet in vergoeding
van de schade beweerdelijk veroor-
zaakt door de gestelde schadeoorzaak.
Wanneer bijvoorbeeld de
Nadeelcompensatieregeling verleggen
kabels en leidingen in en buiten rijks-
waterstaatswerken en spoorwerken
1999, NKL 1999 (Scrt. 1999, 97) of de
Regeling Nadeelcompensatie
Betuweroute (Stcrt. 1996, 189) van toe-
passing is, treedt deze algemene rege-
ling terug.
Tweede lid – Het tweede lid verwijst
naar bepalingen die bij de beslissing
omtrent toekenning van nadeelcom-
pensatie in aanmerking dienen te wor-
den genomen. De artikelen 3 tot en
met 11 beogen de zinsnede ’voor zover
de schade redelijkerwijze niet of niet
geheel te zijnen laste behoort te blij-
ven’ nader te concretiseren. Het gaat
daarbij overigens niet om een limita-
tieve opsomming van in aanmerking te
nemen factoren.
Derde lid – Het derde lid stelt voorop
dat de vergoeding wordt bepaald in
geld. Nochtans kan de minister de ver-
goeding toe kennen in andere vorm
dan betaling van een geldsom.
Het derde lid zoekt aansluiting bij de
kern van het in het BW neergelegde
wettelijk stelsel, namelijk dat schade
primair wordt vergoed in geld (art.
6:103 BW). Bij nadeelcompensatie kan
het zonder redelijke grond afwijzen
van compensatie in natura er toe lei-
den dat aan de benadeelde schadever-
goeding wordt ontzegd, althans voor-
zover hij de schade had kunnen
beperken door het aanbod te aanvaar-
den.
Artikel 3  Abnormale last
Wil er gesproken kunnen worden van
onevenredige schade, dan moet deze
schade abnormaal zijn, dat wil zeggen
(tenminste) buiten het (normale) maat-
schappelijke risico vallen. Het rechtma-
tig toebrengen van nadelen die daar-
binnen vallen levert in beginsel geen
schending van het egalitébeginsel op,
zodat deze nadelen ten laste van de
benadeelde dienen te blijven.Bij het
normaal maatschappelijk risico gaat
het om algemene maatschappelijke
ontwikkelingen en nadelen waarmee
men rekening kan houden, ook al
bestaat geen uitzicht op de vorm en
omvang waarin, de plaats waar en het
moment waarop deze ontwikkeling
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zich zal concretiseren en de aard en de
omvang van de nadelen die daaruit
eventueel zullen voortvloeien. Bij risi-
coaanvaarding gaat het veeleer om de
mogelijkheid om op het investerings-
moment rekening te houden met
bepaalde schadeveroorzakende over-
heidsmaatregelen en de daaruit voort-
vloeiende nadelen, ook al kunnen deze
niet zonder meer als een uitvloeisel
van een autonome maatschappelijke
ontwikkeling worden beschouwd. Wil
er sprake zijn van risicoaanvaarding
dan is vereist dat deze maatregel,
althans de mogelijkheid dat deze
maatregel genomen zou worden, voor
de benadeelde in voldoende mate ken-
baar was om hiermee bij de beslissing
tot het investeren rekening te (kun-
nen) houden.
Het begrip normaal maatschappelijk
risico wordt in de praktijk zowel
gekoppeld aan de aard van de schade-
veroorzakende gebeurtenis, als aan de
ernst en de omvang van het nadeel, en
soms ook aan het getroffen belang.
Aard van de schadeveroorzakende
gebeurtenis – Het eerste gezichtspunt
betrekt het normaal maatschappelijk
risico op de schadeveroorzakende
gebeurtenis. Uitgangspunt daarbij is
dat het leven in een samenleving als de
onze meebrengt dat men er rekening
mee moet houden dat de overheid ter
uitvoering van de op haar rustende
taak, welhaast bij voortduring, een
groot aantal verschillende maatregelen
neemt die zij in het algemeen belang
acht, maar die een krenking kunnen
inhouden van het eigen, persoonlijke
belang van één of meer bepaalde indi-
viduele rechtssubjecten, zonder dat
daar compensatie in geld of anderszins
tegenover staat. Een ieder die ’een
belang heeft’, meer in het bijzonder
een ieder die investeringen doet in
zaken, welke ten gevolge van over-
heidsmaatregelen benadeeld, minder
bruikbaar of zelfs onbruikbaar kunnen
worden, loopt in de regel een voor zijn
rekening komend risico op het intre-
den van schadelijke gevolgen.
Realiseert zich het risico in die zin dat
normale maatschappelijke ontwikke-
lingen zich voordoen, dan dient deze
schade redelijkerwijs ten laste van de
gelaedeerde te blijven, tenzij er bijzon-
dere redenen zijn om haar voor reke-
ning van de overheid te brengen. Er
kunnen zich echter feiten en/of
omstandigheden voordoen waardoor
een individueel belang ten gevolge
van een dergelijke maatregel zodanig
zwaar wordt getroffen dat het uit die
maatregel voortvloeiend nadeel rede-
lijkerwijs niet te laste van betrokkenen
dient te blijven (bijv. KB 20 november
1992, AB 1993, 202).
Veel van de nadeelcompensatierecht-
spraak heeft betrekking op ingrepen
van overheidswege in de infrastructuur
(feitelijke maatregelen als aanleg,
onderhouds of verbeteringswerkzaam-
heden of juridische maatregelen met
betrekking tot landwegen, waterwe-
gen, dijken etc.). De daardoor veroor-
zaakte nadelen worden in beginsel ’als
een normale maatschappelijke ontwik-
keling’ beschouwd, waarmee een ieder
geconfronteerd kan worden. (AG
27 augustus 1990, BR 1991, p. 283; AR
22 november 1983, AB 1984, 154; KB
16 april 1991, AB 1992, 250; KB
23 januari 1995, AB 1995, 267; KB
19 mei 1995, AB 1995,444; ABRS
15 oktober 1998, JB 1998, 278; 
ABRS 23 september 1996, BR 1998,
p.303308; AG 23 maart 1989, AB 1989,
428; 
AG 28 november 1991, BR 1992, p. 773;
ABRS 26 oktober 1995, AB 1996, 297; 
ABRS 23 september 1996, BR 1998,
p.308313). 
Doorkruising van gewekte verwachtin-
gen – Individuele rechtssubjecten kun-
nen en mogen dus niet de gerechtvaar-
digde verwachting koesteren dat de
eigen belangen nimmer zullen worden
gekrenkt ten faveure van het alge-
meen belang. Dat is slechts in uitzon-
deringsgevallen anders. Een uitzonde-
ring kan zich voordoen wanneer de
daartoe bevoegde (overheids)instantie
onvoorwaardelijk en op rechtens bin-
dende wijze heeft verklaard dat een
bepaalde situatie ongewijzigd zal blij-
ven, althans bij betrokkene het
gerechtvaardigd vertrouwen heeft
gewekt dat zij niet op een bepaalde
wijze zou ingrijpen. In dat geval
behoeft men uiteraard geen rekening
te houden met mogelijke nadelige ver-
anderingen in die situatie. Een nadeel
veroorzakende maatregel, dan wel de
daaruit voortvloeiende schade kan dus
’abnormaal’ zijn, in de zin dat belang-
hebbende daarmede redelijkerwijs
geen rekening had behoeven te hou-
den doordat er sprake is van een afwij-
king van verwachtingen die van over-
heidswege zijn gewekt, zulks ten
nadele van een individu dat daarop
gerechtvaardigd mocht vertrouwen.
Indien een individu gerechtvaardigd
rekening houdt met de van overheids-
wege gewekte verwachtingen en daar-
van uitgaande kosten maakt, en er ver-
volgens door de overheid om zwaar-
wegende, aan het algemeen belang
ontleende redenen wordt afgeweken
van hetgeen (mede) op grond van
deze overheidsuitingen in de lijn der
verwachtingen lag, dan kan die afwij-
king worden beschouwd als een
’abnormale’ situatie. Indien het
bestuur om zwaarwegende reden
besluit andere belangen te laten pre-
valeren, kunnen de rechtszekerheid en
de daarmee corresponderende indivi-
duele belangen onder omstandighe-
den worden opgeofferd aan dit zwaar-
wegende belang, mits het
veroorzaakte onaanvaardbare, buiten
het maatschappelijk risico vallende
nadeel wordt vergoed (KB 11 januari
1973, AB 1974,173, Gst. 6238, AA
1973,p.353; AR 23 november 1984, BR
1985, p. 471; VAR 22 januari 1985, AB
1986, 278; Bindend Advies Raad van
State van19 juni 1989, AB 1989, 550 ;
CBB 14 juli 1993, AB 1994, 245) . Onder
omstandigheden kan ook het verzaken
van een informatieverplichting door de
overheid tot een nadeelcompensatie-
verplichting leiden (AR 8 juni 1984, AB
1985,188; AR 17 april 1989, AB
1990,35). 
Ernst en omvang van de schade – Het
begrip normaal maatschappelijk risico
kan zoals gezegd ook op het resultaat
van de schadeveroorzakende maatre-
gel zien. De nadelige gevolgen van
maatregelen, die als een normale
maatschappelijke ontwikkeling moe-
ten worden beschouwd, behoren in
beginsel voor rekening van betrokke-
nen te blijven. Dat neemt niet weg, dat
niet is uitgesloten dat een betrokkene,
in een geval waarin zich ten aanzien
van hem feiten en omstandigheden
voordoen waardoor hij door de scha-
deveroorzakende maatregelen one-
venredig zwaarder wordt getroffen
dan anderen, in aanmerking kan
komen voor vergoeding van het voor
hem uit die maatregelen voortvloeien-
de nadeel omdat het buiten het nor-
maal maatschappelijk risico valt.
Soms komt betekenis toe aan de
ernst van het nadeel. De schade moet
vanuit deze optiek bezien voldoende
ernstig zijn wil deze buiten het nor-
maal maatschappelijk risico vallen. Met
name is van betekenis, of de getroffen
onderneming als gevolg van de betrok-
ken overheidsmaatregel ter plaatse
nog langer levensvatbaar zal zijn.
Wanneer de betreffende overheids-
maatregel ertoe leidt dat een bedrijf
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ter plaatse niet langer levensvatbaar
zal zijn, tenzij maatregelen worden
getroffen waarmee aanzienlijke bedra-
gen zijn gemoeid, kan dat bijdragen
aan het oordeel dat de door de maat-
regel veroorzaakte schade niet kan
worden geacht te behoren tot het voor
het betrokken bedrijf als normaal te
beschouwen bedrijfsrisico ( AR
22 november 1983, AB 1984,154; BR
1983,p.230). Eenzelfde zienswijze kan
ontwaard worden in HR 18 januari
1991, AB 1991, 241). Schade voor een
individueel bedrijf, die slechts over een
korte periode wordt geleden en voor
het getroffen bedrijf geen duurzame
gevolgen van betekenis heeft moet als
een normaal bedrijfsrisico worden
beschouwd (vergelijk HR 11 november
1994, NJ 1995, 152). 
Mogelijkheid om nadeel door te bere-
kenen – Onder omstandigheden komt
voorts betekenis toe aan het feit dat
gedupeerde de schade, die hij vergoed
wenst te zien, heeft verdisconteerd, of
heeft kunnen verdisconteren in de prij-
zen, die hij aan diens afnemers in reke-
ning brengt. Indien zulks zonder noe-
menswaardig nadeel kan geschieden,
kan geconcludeerd worden dat de
gestelde schade zich niet heeft voorge-
daan, of althans dat deze niet zodanig
ernstig is dat deze het normale risico
overschrijdt ( ABRS 26 oktober 1995, JB
1996, 13 en ABRS 23 september 1996 ;
KB 10 januari 1986, AB 1986,449;BR
1986,435; KB 2 april 1985,
AB 1985, 415).
In absolute zin geringe schade – In
andere rechtspraak wordt rekening
gehouden met aard en omvang van
het nadeel (AR 24 oktober 1983, BR
1984,p. 424). In absolute zin geringe
schades komen naar veelal wordt aan-
genomen niet voor vergoeding in aan-
merking (ABRS van 22 december 1995,
AB 1996, 250; AR 29 juni 1987, AB
1988, 262; AG 27 augustus 1990, BR
1991, p. 283). 
In relatieve zin geringe schade – Ook in
relatieve zin geringe schades kunnen
tot het normale maatschappelijk risico
gerekend worden. Wanneer de schade
relatief gering is in verhouding tot de
schade waarmee benadeelde redelij-
kerwijs rekening kon houden toen hij
besloot om in het geschade belang te
investeren, valt deze schade binnen
het normaal maatschappelijk risico.
Hetzelfde geldt indien de schade
wordt bezien in verhouding tot de nor-
male economische bedrijfsrisico’s waar-
mee een ondernemer rekening heeft
te houden, of in verhouding tot nor-
maliter als gevolg van een bepaald
soort maatregelen te lijden schade (KB
11 mei 1989, AB 1990,20 ). Onder
omstandigheden kan ook betekenis
worden toegekend aan de omvang van
de omzetderving in verhouding tot de
totale omzet (KB 28 juni 1985, BR 1986,
p.49; AR 9 juli 1990, BR 1991, p. 144;
AR 10 januari 1985, AB 1985,256).
Aard van het getroffen belang – Bij de
beoordeling van de vraag, of een
nadeel al dan niet gerekend moet wor-
den tot het ’normale’, voor rekening
van de benadeelde komende risico,
wordt rekening gehouden met de aard
van het belang waarin de benadeelde
getroffen wordt. Daarbij wordt met
name een onderscheid gemaakt tussen
ondernemersbelangen en particuliere
belangen. In dat verband wordt door-
gaans aangenomen dat een onderne-
mer ook normale bedrijfs of onderne-
mersrisico’s heeft te dragen. Dit kan
meebrengen dat slechts een beperkt
deel van de totale omzetschade voor
een beperkt tijdvak redelijkerwijs niet
ten laste van de ondernemer behoort
te blijven (AG 30 januari 1991, BR 1991,
p. 920). Omrijschade wordt bij sommi-
ge bedrijven geacht inherent te zijn
aan de normale bedrijfsactiviteiten (AG
10 oktober 1988, BR 1989, p. 125 ). Ook
wordt wel aangenomen dat het
(bedrijfsmatig) houden van vee nu
eenmaal het risico van ziekte van dat
vee insluit. Maatregelen ter bestrijding
van zodanige ziekte moeten daarom
gerekend worden tot de normale
bedrijfsschade van een veehouder.
Slechts indien geoordeeld zou moeten
worden dat de geleden schade de nor-
male bedrijfsrisico’s overstijgt kan er
aanleiding bestaan om schade te ver-
goeden (ABRS 30 maart 1995, AB 1995,
375). Daarnaast kan ook de abnormale
gevoeligheid van het geschade belang,
de gevaarzettende functie van dit
belang en/of de beperkte maatschap-
pelijke waardering van het geschade
belang bijdragen aan het oordeel dat
de belanghebbende een groter risico
heeft te dragen.
Voordelige positie waarin betrokkene
als gevolg van overheidshandelen ver-
keerde – Indien een belanghebbende
als gevolg van de opstelling van de
overheid in een voordelige positie ver-
keerde, bijvoorbeeld omdat hij geen
vergoeding behoefde te betalen voor
het gebruik van overheidsgronden, of
omdat hij minder behoefde te betalen
dan anderen, kan dat een factor zijn
die mede bepalend is voor het aan de
belanghebbende toerekenbare risico,
in dier voege dat meer risico aan hem
toerekenbaar is (AR 21 februari
1991,AB 1992, 263; ABRS 26 oktober
1995, JB 1996, 13; ABRS 23 september
1996, AB 1996, 459 ).
Artikel 4  Speciale last
Met onevenredige schade doelt de
Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State op schade die niet
alleen buiten het maatschappelijke risi-
co valt, maar tevens op een beperkte
groep burgers of instellingen drukt. De
kring van getroffenen moet beperkt
en duidelijk bepaalbaar zijn. Wil er
sprake zijn van aansprakelijkheid geba-
seerd op (doorbreking van) de ’égalité
devant les charges publiques’, dan is
een ’préjudice spécial’ vereist. Het
moet gaan om schade die een gelijke
behandeling van de rechtsgenoten ver-
stoort doordat de schade bij een of
enkele personen of een kleine groep
van personen terecht komt, terwijl
anderen in een min of meer gelijke
positie niet getroffen worden. Indien
het nadeel een grotere groep van per-
sonen treft is er in beginsel geen spra-
ke van onevenredig nadeel en bestaat
er dus geen aanleiding voor het toe-
kennen van nadeelcompensatie (HR
18 januari 1991, AB 1991, 241).
Artikel 5  Actieve risicoaanvaarding
Bij de beantwoording van de vraag, of
een nadeel redelijkerwijs ten laste van
benadeelde behoort te blijven komt bij
nadeelcompensatie grote betekenis
toe aan een (hypothetische) recon-
structie van hetgeen waarmee belang-
hebbende voorafgaande aan de
gebeurtenis waarop de (eventuele)
aansprakelijkheid berust redelijkerwijs
rekening kon en behoorde te houden.
Met name is het van belang te reconst-
rueren met welke risico’s belangheb-
bende op het moment dat hij besliste
omtrent het al dan niet investeren in
kort gezegd  het (nadien) geschade
belang, en vervolgens tot het moment
waarop de schadeoorzaak zich voord-
eed, onder de toenmalige omstandig-
heden redelijkerwijs rekening kon hou-
den. De risico’s waarmee hij
redelijkerwijs, bij het doen van deze
investeringsbeslissing en daarna, reke-
ning kon houden wordt hij in beginsel
geacht te hebben aanvaard. Deze risi-
co’s blijven dan ook voor zijn rekening
(HR 24 november 1995, RvdW 1995,
251 C).
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Of in een concreet geval risicoaan-
vaarding wordt aangenomen hangt in
sterke mate af van het handelen of
nalaten van de belanghebbende zelf.
De belanghebbende zal zelf moeten
nagaan of het verantwoord is om op
een bepaald moment bepaalde kosten
te maken of investeringen te doen.
Eveneens zal hij of zij zelf moeten
nagaan of het verantwoord is om op
een bepaald moment af te zien van
het doen van investeringen, of het
maken van kosten. Hij zal bij het
nemen van een beslissing daaromtrent
rekening hebben te houden met het-
geen op dat moment in de concrete
omstandigheden van het geval, naar
objectieve maatstaven en met inacht-
neming van de op het concrete geval
toepasselijke ervaringsregels, voorzien-
baar is. Indien belanghebbende daar-
naast nog beschikt over extra informa-
tie, dan moet hij daarmee uiteraard
ook rekening houden bij het nemen
van zijn beslissingen. Doet hij dat niet,
of in onvoldoende mate dan komen de
gevolgen daarvan voor zijn rekening.
Daar staat tegenover dat indien
belanghebbende, voorafgaande aan
het investeringsmoment op adequate
wijze informatie heeft ingewonnen bij
de betrokken overheid omtrent de te
verwachten maatregelen of ontwikke-
lingen en hij op grond van de verstrek-
te inlichtingen geen rekening behoef-
de te houden met de later genomen
maatregelen, hij niet geacht kan wor-
den deze maatregelen en de daaruit
voortvloeiende schade te hebben aan-
vaard (VAR 16 februari 1984, AB
1984,422). Bij dit alles wordt uitgegaan
van hetgeen van een (geobjectiveerde)
belanghebbende, die zich van de
mogelijkheden en zijn belangen
bewust is, had mogen worden ver-
wacht onder de destijds geldende
omstandigheden. Wie bijvoorbeeld
vergunning heeft gekregen voor een
bepaalde activiteit, moet begrijpen dat
zo een vergunning geen eeuwigheids-
waarde heeft en dat er altijd de moge-
lijkheid is dat zij wordt beëindigd. Aan
het feit dat iemand een vergunning
heeft verkregen voor bepaalde activi-
teiten kan hij immers niet het vertrou-
wen ontlenen dat hij die activiteiten
tot in lengte van dagen zal mogen
voortzetten. Wie reeds vele jaren een
werk op grond van een opzegbare of
intrekbare vergunning heeft, dient te
beseffen, dat er een tijd zal komen,
waarop de situatie beëindigd of gewij-
zigd moet worden en dat het risico van
intrekking groeit naarmate de tijd ver-
strijkt. Veelal komt beslissende beteke-
nis toe aan hetgeen waarmee de ver-
gunningverlenende overheid ten tijde
van de vergunningverlening redelijker-
wijs rekening behoorde te houden,
meer in het bijzonder aan de periode
die het bestuursorgaan op dat moment
kon overzien. Dit berust op de gedach-
te dat bij de beoordeling van de vraag
of de vereiste vergunning zal worden
afgegeven, wordt nagegaan in hoever-
re in de nabije toekomst ontwikkelin-
gen of maatregelen te verwachten zijn
die intrekking of wijziging van de ver-
gunning impliceren. Indien zulks inder-
daad te verwachten is ligt afgifte van
de verzochte vergunning niet zonder
meer in de rede. De keerzijde van die
gedachte is dat de vergunninghouder
er in beginsel op mag rekenen, dat
gedurende de ten tijde van vergun-
ningverlening voor het bestuursorgaan
overzienbare periode geen intrekking
of wijziging van de vergunning zal
plaatsvinden, zonder dat zijn nadelen
op enigerlei wijze gecompenseerd
worden. Na verloop van de ’overzien-
bare’ periode bestaat er in beginsel
geen aanspraak op nadeelcompensa-
tie. Het risico van intrekking van de
vergunning na afloop van deze ’over-
zienbare periode’ is door de vergun-
ninghouder aanvaard toen hij gebruik
maakte van de vergunning. De ’norma-
le levensduur’ van het vergunning-
plichtig werk, de ’afschrijvingsperiode’,
of de ’technische levensduur’ zijn in
deze benadering van weinig of geen
betekenis (AR 10 januari 1985, AB
1985,256; AR 9 maart 1993, AB
1994,83; ABRS 2 juli 1994, BR 1995, p.
593; ABRS 26 oktober 1995, JB 1996,
13; ABRS 23 september 1996, BR 1998,
p. 303).
Van risicoaanvaarding is sprake wan-
neer op het moment van de investe-
ringsbeslissing de mogelijkheid van de
schadeveroorzakende overheidsmaat-
regel in voldoende mate kenbaar was
om hiermee bij de beslissing tot het
investeren rekening te (kunnen) hou-
den. 
Wanneer het gaat om schade aan
investeringen die zijn gedaan ten
behoeve van een reeds bestaand
belang, bijvoorbeeld aanpassing of uit-
breiding van een bestaand bedrijf, of
in gevallen van bedrijfsopvolging, gaat
deze regel niet zonder meer op. In
gevallen waarin de betrokkene redelij-
kerwijs rekening kon houden met toe-
komstige aantastingen van zijn belang
door overheidsingrepen, is bepalend of
hij door desalniettemin kosten te
maken, of investeringen te doen, al
dan niet redelijk handelde. Hierbij
moet bijvoorbeeld in aanmerking wor-
den genomen dat men van iemand die
al jaren in een bepaalde woning
woont niet kan verwachten, dat hij
aanpassingen van zijn pand achterwe-
ge laat en zich elders vestigt, omdat hij
kon weten dat de planologische situ-
atie ter plaatse van zijn woning zou
verslechteren (AG 10 oktober 1988, AB
1988, 233; BR 1989, 125). Ook kan men
van een bedrijfsopvolger niet zonder
meer verwachten, dat hij reeds om die
reden van bedrijfsopvolging afziet (AG
5 februari 1993, AB 1993, 523). Voorts
dient in aanmerking te worden geno-
men dat sommige bedrijven bijvoor-
beeld in verband met hun concurren-
tiepositie regelmatig zullen moeten
investeren om de accommodatie aan
de eisen des tijds aan te passen (AG
4 oktober 1990, BR 1991, p. 49 en AG
3 februari 1993, BR 1993, p. 728). 
Artikel 6  Voorwerp van voorzienbaar-
heid
Het artikel spreekt voor zich. De voor-
zienbaarheid kan betrekking hebben
op verschillende aspecten:
– de aard van de concrete maatregel
die uiteindelijk genomen werd , en/of 
– het tijdstip waarop die maatregel
genomen wordt; 
– de concrete plaats waar de maatregel
genomen wordt;
– de wijze van uitvoering daarvan;
– de duur van de maatregel of
– de aard en omvang van de daaruit
voor hem voortvloeiende schade.
De opsomming is niet limitatief
bedoeld.
Artikel 7  Passieve risicoaanvaarding
Van passieve risicoaanvaarding is spra-
ke wanneer de benadeelde ervan heeft
afgezien passende (aanpassings)maat-
regelen te nemen vanaf het moment
dat hij redelijkerwijs rekening moest,
of althans in voldoende mate rekening
kon houden met de mogelijkheid dat
zaken waarbij hij een belang heeft, in
de toekomst door bepaalde overheids-
maatregelen zouden kunnen worden
aangetast. Hij wordt alsdan geacht de
schade die hij vervolgens lijdt, en die
hij had kunnen voorkomen door tijdig
te handelen (passief) te hebben aan-
vaard. Hem wordt dan toegerekend
dat hij geen pogingen heeft gedaan de
schade te beperken of te voorkomen,
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door alsnog gebruik te maken van
mogelijkheden die door een voorzien-
bare overheidsmaatregel teloor drei-
gen te gaan (KB 29 december 1988, AB
1989, 90; AG 7 december 1993, BR
1994, p. 680; ABRS 25 juli 1994, BR
1995, p. 596;ABRS 22 augustus 1994,
BR 1995, p. 515). 
Artikel 8  Schadebeperking
Deze schadebeperkingsverplichting is
geïnspireerd door artikel 6:101 BW, dat
in nadeelcompensatiekwesties van
overeenkomstige toepassing kan wor-
den geacht. De omvang van de schade-
beperkingsplicht wordt beperkt door
de redelijkheid. De redelijke kosten
van de maatregelen komen voor de
rekening van de veroorzaker van de
schade. Slechts die maatregelen komen
voor vergoeding in aanmerking die
nodig en passend zijn om de schade te
voorkomen of te beperken. De maatre-
gelen die niet nodig zijn, of niet
geschikt zijn om het nadeel te beper-
ken vallen buiten de vergoedingssfeer.
Uiteraard mogen de kosten van de
beperkende maatregelen de omvang
van de te beperken schade niet te
boven gaan. 
Artikel 9  Verrekening van voordeel
Gedacht kan worden aan de economi-
sche waarde van vrijgevallen arbeid, of
bij winkels welke deel uitmaken van
een keten van winkels van dezelfde
ondernemer  van de opbrengst van
overloop van klanten naar die andere
winkels (AR 5 april 1983,AB 1983, 534;
AR 1 juni 1987,AB 1988, 115) . Ook de
omstandigheid dat de benadeelde
anderszins gebaat is bij het schadever-
oorzakende besluit kan tot mindering
van de schadevergoeding leiden (KB
27 februari 1984, AB 1985,443; CBB
14 juli 1993, AB 1994, 245).
Veelvoorkomende posten die voor ver-
rekening in aanmerking komen zijn
’rente vrijkomend kapitaal’, voordelen
wegens ’vrijkomende arbeid’ en aftrek
’nieuw voor oud ’.
Artikel 10  Kosten van deskundigenbij-
stand
Kosten van rechtsbijstand en kosten
van andere deskundigen gemaakt in
de noncontentieuze fase werden in de
nadeelcompensatiepraktijk, onder ver-
wijzing naar vaste planschadejurispru-
dentie, gedurende lange tijd niet aan-
gemerkt als te zijn veroorzaakt door
rechtmatig overheidshandelen en kwa-
men dus niet voor vergoeding in aan-
merking. Inmiddels is in de rechtspraak
aanvaard dat deze kosten onder
omstandigheden voor vergoeding in
aanmerking kunnen komen (ABRS
23 september 1996, BR 1998, p. 303 en
ABRS 1 augustus 1997, AB 1998, 37).
Indien om vergoeding van deze kosten
verzocht wordt ligt de vraag voor, of
het in het concrete geval redelijk was
dat verzoeker deskundigenbijstand van
de desbetreffende deskundige inriep,
en of de omvang van de daarmee
gepaard gaande kosten redelijk is te
achten. Bij deze beoordeling zal onder
meer een rol kunnen spelen, of en in
hoeverre het inquisitoire karakter van
het onderzoek door het bestuursor-
gaan, met behulp van een onafhanke-
lijke deskundigencommissie, in het
concrete geval al dan niet een actieve
inbreng van degene die om vergoe-
ding vraagt vergt, en of , en zo ja in
hoeverre de ingeroepen deskundigen-
bijstand heeft bijgedragen aan de vast-
stelling van een geobjectiveerde scha-
devergoeding.
Artikel 11  Vergoeding van wettelijke
rente
In gevallen waarin het verzoek om
schadevergoeding is ingediend na
31 december 1991 (de datum van
inwerkingtreding van het Nieuw BW)
kan een vergoeding in de vorm van
wettelijke rente voor schade veroor-
zaakt door te late uitbetaling van de
schadevergoeding deel uitmaken van
de toe te kennen schadevergoeding.
Daarbij wordt aansluiting gezocht bij
het burgerlijk recht, in dier voege dat
het bepaalde in artikel 6:119 BW, wat
de wijze van berekening van wettelijke
rente betreft, van overeenkomstige
toepassing wordt geacht. Het tijdstip
waarop de rente ingaat wordt gesteld
op de datum van ontvangst van het
verzoek door het bestuursorgaan dat
over de schadevergoeding dient te
beslissen (ABRS 29 september 1994 BR
1995, p. 517; ABRS 6 februari 1995, BR
1995, p. 864). 
Artikel 12  Termijn voor indiening ver-
zoek
Eerste lid – De benadeelde dient een
verzoek om schadevergoeding zo spoe-
dig mogelijk in te dienen. Het moet uit
bestuurlijk oogpunt ongewenst wor-
den geacht dat nog verzoeken om
schadevergoeding worden ingediend
jaren nadat het nadeel gebleken is. In
het tweede en derde lid wordt een
mogelijke sanctie op te late indiening
van een verzoek om schadevergoeding
geregeld.
Tweede en derde lid – Aansluitend bij
de gedachten die ten grondslag liggen
aan de verjaringsregeling van het BW,
met name het rechtszekerheidsbegin-
sel, is in deze regeling voorzien in het
stellen van termijnen waarbinnen ver-
zoeken om schadevergoeding bij de
minister ingediend moeten worden. In
dit stelsel worden gevolgen verbonden
aan het achterwege laten van enig
handelen vanaf het moment dat de
belanghebbende in actie kon komen
teneinde de verlangde schadevergoe-
ding te verkrijgen. Met betrekking tot
de duur van die termijn wordt aange-
sloten bij hetgeen zich overigens in
wetgeving en rechtspraak heeft ont-
wikkeld. De termijn voor indiening van
een verzoek begint in het algemeen te
lopen wanneer redelijkerwijze kan
worden gezegd dat op de geldende
voorschriften tezamen met het vervuld
zijn van de daarin gestelde feitelijke
voorwaarden in beginsel een financiële
aanspraak kan worden gebaseerd. In
de leden twee en drie is dit stelsel
nader uitgewerkt voor de nadeelcom-
pensatiepraktijk, zulks aan de hand
van hetgeen in het Burgerlijk Wetboek
is geregeld op het punt van verjaring
van vorderingen strekkende tot scha-
devergoeding en ter zake van de stui-
ting van de verjaring (artikel 3:310 BW
en artikel 3:316 e.v. BW).
Artikel 13  Het verzoek om schadever-
goeding
In dit artikel worden nadere regels
gegeven voor het indienen van een
verzoek om schadevergoeding. Op het
indienen van zodanig verzoek is uiter-
aard Hoofdstuk 4 van de Algemene
wet bestuursrecht van toepassing.
Daarnaast zijn op het schadevergoe-
dingsverzoek toegesneden bepalingen
opgenomen.
Eerste lid – Met het eerste lid wordt
beoogd het bepaalde in artikel 4:2
Algemene wet bestuursrecht nader
betekenis te geven voor verzoeken om
schadevergoeding. Van een verzoeker
wordt verlangd dat hij alle gegevens,
van welke aard dan ook, verschaft die
de minister nodig heeft voor het
beoordelen van de gegrondheid van
de schadeclaim. Onder andere hierin
komt de wederkerigheid van de rechts-
verhouding tussen de minister en de
benadeelde tot uitdrukking. 
Eerste lid onder d – Het voorschrift sub
d moet het onder meer mogelijk
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maken te beoordelen of verzoeker zich
baseert op een rechtmatig handelen
als bedoeld in artikel 2, of op een
onrechtmatig handelen. Van de ver-
zoeker wordt dus verlangd dat hij aan-
geeft op welke rechtsgrond hij zijn ver-
zoek baseert. Dient de minister naar
het oordeel van verzoeker de schade te
vergoeden omdat het achterwege
laten van de vergoeding hem in strijd
zou brengen met het mede aan artikel
3:4, tweede lid Awb ten grondslag lig-
gende beginsel van ’égalité devant les
charges publiques’, of steunt het ver-
zoek in wezen op de gedachte dat de
minister door te handelen zoals hij
gedaan heeft anderszins in strijd met
regels van geschreven of ongeschreven
recht gehandeld heeft? Het antwoord
op deze vraag bepaalt of de aanvraag
door middel van een vereenvoudigde
afdoening (kennelijke ongegrondheid)
kan worden afgewezen, of niet.
Daarenboven is deze bepaling van
belang, omdat het op de weg ligt van
degene die schadevergoeding verzoekt
om aannemelijk te maken dat het uit
een overheidsmaatregel voortvloeiend
nadeel redelijkerwijs niet te zijnen
laste behoort te blijven (ABRS 15 okto-
ber 1998, JB 1998, 278 ). Wanneer ver-
zoeker er  nadat hem eventueel de
mogelijkheid is geboden een verzuim
op dit punt te herstellen  naar het oor-
deel van de minister niet in is geslaagd
voldoende aannemelijk te maken dat
zich mogelijk een situatie voordoet
waarin het uit de als schadeoorzaak
aangeduide maatregel voortvloeiend
nadeel redelijkerwijs niet ten laste van
betrokkene dient te blijven, kan de
aanvraag eveneens door middel van
een vereenvoudigde afdoening (ken-
nelijke ongegrondheid) worden afge-
wezen. Als verzoeker onvoldoende
bewijs aandraagt om de gevolgtrek-
king te rechtvaardigen dat zich moge-
lijk een situatie voordoet waarin het
uit de als schadeoorzaak aangeduide
maatregel voortvloeiend nadeel rede-
lijkerwijs niet ten laste van betrokkene
dient te blijven, bestaat er geen aanlei-
ding om een nader onderzoek door
een onafhankelijke commissie van des-
kundigen te doen verrichten.
Eerste lid onder e en f – Het bepaalde
onder e en f ziet op de situatie dat ver-
zoeker schadevergoeding in geld
wenst. In dat geval wordt verlangd dat
in het verzoekschrift de hoogte van
het naar het oordeel van verzoeker te
vergoeden schadebedrag wordt aange-
geven. Dat bedrag behoeft niet het-
zelfde te zijn als de totale geleden
schade, alleen al omdat in de vergoe-
ding daarvan deels voorzien kan zijn
door een andere compensatieregeling.
Eerste lid onder g – Met het eerste lid,
onder g wordt bedoeld de benadeelde
in de gelegenheid te stellen suggesties
te doen omtrent de wijze van schade-
vergoeding. Denkbaar is immers dat
het nemen van een feitelijke maatre-
gelen adequater is dan het verlenen
van een schadevergoeding in geld. 
Tweede lid – De minister bevestigt de
ontvangst van het verzoek na uiterlijk
twee weken. In verband met het
bepaalde in artikel 4:14 Algemene wet
bestuursrecht zal verzoeker worden
ingelicht over de met de behandeling
van het verzoek ten hoogste gemoeide
termijnen.
Derde lid –Indien de verzoeker onvol-
doende gegevens heeft verstrekt om
de gegrondheid van het verzoek te
kunnen beoordelen, kan de minister
besluiten het niet in behandeling te
nemen. Dit stemt overeen met het
bepaalde in artikel 4:5, eerste lid,
Algemene wet bestuursrecht. Wel
dient verzoeker in de gelegenheid te
worden gesteld om de ontbrekende
gegevens alsnog te verschaffen.
Artikel 14  Vereenvoudigde behande-
ling van het verzoek
Deze regeling gaat ervan uit dat het
onnodig is om voor eenvoudige geval-
len de zware procedure van behande-
ling van het verzoek om schadevergoe-
ding door een adviescommissie te
volgen.
Eerste lid – Artikel 14, eerste lid,
bepaalt dat een verzoek buiten behan-
deling wordt gelaten wanneer de ver-
zoeker nalatig blijft om de voor de
beoordeling van het verzoek benodig-
de gegevens te verschaffen. Dit komt
overeen met het bepaalde in artikel
4:5, eerste lid, Algemene wet bestuurs-
recht.
Tweede lid – Het tweede lid geeft,
overeenkomstig artikel 4:5, vierde lid
Awb aan de minister een termijn van
vier weken nadat het verzoek ingevol-
ge artikel 13, derde lid, alsnog is aan-
gevuld, of nadat de daarvoor gestelde
termijn ongebruikt is verstreken, om
een besluit om het verzoek niet in
behandeling te nemen aan de verzoe-
ker bij aangetekende brief mede te
delen. 
Derde lid – Indien een verzoek naar
het oordeel van de minister kennelijk
ongegrond is, wordt het zonder
behandeling door de adviescommissie
afgewezen. Daarvan is bijvoorbeeld
sprake wanneer aanstonds, dat wil
zeggen bij een summier onderzoek,
duidelijk is dat het geleden nadeel niet
door de Minister veroorzaakt is. Ook in
gevallen waarin verzoeker onvoldoen-
de aannemelijk weet te maken dat zich
mogelijk een situatie voordoet waarin
het uit de door hem als schadeoorzaak
aangeduide overheidsmaatregel voort-
vloeiende nadeel redelijkerwijs niet te
zijnen laste behoort te blijven, kan er
aanleiding bestaan het verzoek als
kennelijk ongegrond af te wijzen.
Kennelijk ongegrond is voorts het
verzoek betreffende een schade waar-
van de vergoeding anderszins is verze-
kerd.
Dit artikellid strekt er voorts toe dui-
delijk te maken dat een verzoek om
schadevergoeding dat niet steunt op
een rechtmatige overheidsdaad als
kennelijk ongegrond kan worden afge-
wezen. Deze nadeelcompensatierege-
ling heeft immers uitsluitend betrek-
king op schade die het gevolg is van
een rechtmatige schadeoorzaak. Deze
regeling voorziet niet in vergoeding
van schade waaraan een onrechtmati-
ge daad of wanprestatie ten grondslag
is gelegd.
Bijzondere aandacht verdient het
geval waarin nog niet vaststaat dat de
schadeoorzaak voor rechtmatig moet
worden gehouden, omdat nog niet
onherroepelijk is beslist op een aan-
hangig gemaakt beroep. Ook dan
wordt het verzoek om schadevergoe-
ding wegens kennelijke ongegrond-
heid afgewezen. Er is immers niet vol-
daan aan het vereiste van de
rechtmatigheid van de schadeoorzaak.
Overigens laat dit onverlet dat de ver-
zoeker een herhaald verzoek kan
indienen wanneer wel aan dit vereiste
is voldaan. Hetzelfde geldt overigens
zolang nog een bestuursrechtelijk
rechtsmiddel kan worden aangewend
tegen de schadeoorzaak.
Ook wanneer toepassing wordt
gegeven aan artikel 12, tweede lid is
sprake van een kennelijk ongegrond
verzoek.
Vierde en vijfde lid – Het vierde lid
geeft aan, dat de minister binnen acht
weken na de ontvangst van het ver-
zoek zijn beslissing strekkende tot ken-
nelijke ongegrondverklaring van het
verzoek aan verzoeker bij aangeteken-
de brief kenbaar dient te maken. Deze
bepaling geldt uitsluitend voor het
geval dat beslist wordt zonder raadple-
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ging van een adviescommissie. Dit is in
overeenstemming met het bepaalde in
Afdeling 4.1.3 Algemene wet bestuurs-
recht. Artikel 4:13 Awb bepaalt de
beslistermijn in algemene zin op acht
weken na de ontvangst van de aan-
vraag met dien verstande dat op grond
van artikel 4:15 Awb de termijn wordt
opgeschort gedurende de termijn die
een verzoeker wordt gelaten voor het
alsnog verschaffen van de benodigde
gegevens, dan wel de binnen die ter-
mijn gelegen feitelijk gebruikte ter-
mijn om de ontbrekende gegevens aan
te vullen. Artikel 4:14 Awb maakt het
mogelijk de termijn met een redelijke
termijn te verlengen indien een
beschikking niet binnen acht weken
kan worden gegeven.
Artikel 15  De adviescommissie
Eerste en tweede lid – Indien een ver-
zoek niet buiten behandeling wordt
gelaten, dan wel wegens kennelijke
ongegrondheid wordt afgewezen, stelt
de minister een deskundige adviescom-
missie in. Deze commissie heeft tot
taak hem te adviseren inzake de op
het verzoek te nemen beslissing.
Gelet op de aard van de te nemen
beslissingen en de gevolgde bestuur-
spraktijk dient de commissie uit onaf-
hankelijke deskundigen te bestaan. In
dit verband zij met name gewezen op
artikel 27 e.v. van de onteigeningswet
en het schadevergoedingsrecht ter
zake van gedoogplichten. Daarnaast
zijn in verband met het bepaalde in
artikel 49 van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening in veel
Nederlandse gemeenten procedurever-
ordeningen planschadevergoeding
vastgesteld. Deze verordeningen voor-
zien in advisering door onafhankelijke
deskundigen, opdat de gemeenteraad
adequaat wordt ingelicht over de
vraag of sprake is van schade die rede-
lijkerwijs niet geheel of ten dele van
de betrokkene behoort te blijven.
Meer in algemene zin valt op te mer-
ken dat het inschakelen van een
adviescommissie bij de behandeling
van zaken als de onderhavige bijdraagt
aan een zorgvuldige voorbereiding van
de te nemen beslissingen en daarmee
aan de legitimiteit daarvan voor de
betrokken burgers.
De onderhavige regeling voorziet
erin dat een adviescommissie wordt
ingesteld wanneer het verzoek niet op
voet van artikel 14 vereenvoudigd is
afgedaan. Er is niet voorzien in een
vaste commissie teneinde de minister
in de gelegenheid te stellen de samen-
stelling van de commissie af te stem-
men op de omstandigheden van het
geval. Daarbij kan onder andere acht
worden geslagen op de voor dat geval
benodigde specifieke deskundigheid.
Ofschoon dat niet uitdrukkelijk
bepaald is, zal het voorzitterschap van
de commissie in verband met de aard
van de materie, in de regel worden
opgedragen aan een jurist. De overige
leden zullen doorgaans een andere
deskundigheid inbrengen, bijvoor-
beeld die van accountant, boekhoud-
kundige, of makelaar. Soms ook zal
het wenselijk zijn een lid te benoemen
op grond van een specifiek technische
deskundigheid. De regeling gaat ervan
uit dat de adviescommissie uit drie
leden bestaat. Daarnaast is echter
voorzien in de mogelijkheid in eenvou-
dige, niet op het eerste gezicht onge-
gronde, gevallen een commissie in te
stellen die uit één enkele onafhankelij-
ke deskundige bestaat.
Vierde en vijfde lid – De minister stelt
de adviescommissie in uiterlijk vier
weken nadat de in artikel 14, vierde
lid, of vijfde lid bedoelde termijn is ver-
streken. 
Een ruim bemeten behandelingster-
mijn is nodig, in verband met de tijd
die gemoeid is met het beantwoorden
van de vraag, of het verzoek eenvou-
dig kan worden afgedaan conform het
bepaalde in artikel 14, alsmede met de
tijd die nodig, is voor het samenstellen
en benoemen van een adviescommis-
sie. De minister is daarvoor afhankelijk
van de medewerking van derden.
Het vijfde lid bepaalt dat de minister
aan de verzoeker kennis geeft van zijn
voornemen om een commissie in te
stellen. De kennisgeving bevat de
namen van de deskundigen die hij wil
benoemen, hun beroep en een opgave
van de plaats waar zij hun werkzaam-
heden plegen te verrichten.
Belanghebbenden zijn in de gelegen-
heid bedenkingen te uiten tegen de
voorgenomen samenstelling. Voor alle
duidelijkheid wordt erop gewezen dat
de beslissing van de minister tot instel-
ling van een commissie een voorberei-
dingshandeling is waartegen, gelet op
het bepaalde in artikel 6:3 Awb, bij de
administratieve rechter geen beroep
kan worden ingesteld. 
Artikel 16 Het door de commissie te
verrichten onderzoek
De commissie heeft tot taak de minis-
ter te adviseren over de op het verzoek
te nemen beslissing en stelt daartoe
een onderzoek in naar de schadeoor-
zaak, de schadeomvang, de aansprake-
lijkheid en de vraag of de vergoeding
van de schade niet, of niet voldoende,
anderszins is verzekerd. Wanneer blijkt
dat de schade niet het gevolg is van
een gebeurtenis als bedoeld in artikel
2, eerste lid, behoeven uiteraard niet
de andere vragen beantwoord te wor-
den. Het zal voorts niet altijd nodig
zijn de omvang van de schade nauw-
keurig vast te stellen, bijvoorbeeld
wanneer duidelijk is dat de schade van-
wege voorzienbaarheid of maatschap-
pelijk risico redelijkerwijs ten laste van
de verzoeker behoort te blijven. Het
tweede lid brengt tot uitdrukking dat
het advies van de commissie, zo aan-
sprakelijkheid moet worden aangeno-
men, mede de hoogte van de schade-
vergoeding betreft. De commissie kan
desgevraagd ook maatregelen (in
natura) voorstellen die geschikt zijn
om de schade te beperken of onge-
daan te maken. 
Artikel 17  Bevoegdheden en verplich-
tingen
Eerste en tweede lid – Het bepaalde in
het eerste en tweede lid stemt overeen
met hetgeen in de Algemene wet
bestuursrecht wordt geregeld voor
gevallen waarin een persoon of college
bij of krachtens wettelijk voorschrift is
belast met het adviseren inzake door
een bestuursorgaan te nemen beslui-
ten (Afdeling 3.3. Awb). In het eerste
lid wordt geregeld dat de minister aan
de commissie de gegevens verschaft
die nodig zijn voor een goede vervul-
ling van haar taak. Tot die gegevens
behoren niet alleen het verzoek met
de daarbij behorende, eventueel later
toegevoegde, bescheiden, maar ook de
zich onder de minister bevindende
gegevens over de schadeoorzaak.
Artikel 10 van de Wet openbaarheid
van bestuur is van overeenkomstige
toepassing.
Het tweede lid legt een soortgelijke
verplichting op aan de verzoeker. Ook
hij dient de gegevens te verschaffen
die de commissie nodig heeft voor een
goede vervulling van haar taak. De ver-
zoeker zal waarschijnlijk al gegevens
hebben overgelegd bij het indienen
van zijn verzoek, maar het is niet
onmogelijk te achten dat de commissie
het overleggen van nadere gegevens
nodig vindt. 
Derde en vierde lid –Het derde lid stelt
de commissie in de gelegenheid inlich-
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tingen in te winnen bij derden. Indien
daarmee kosten zijn gemoeid, bijvoor-
beeld omdat een deskundigenadvies
wordt gevraagd, is met het oog op die
kosten voorafgaande instemming van
de minister nodig.
Het vierde lid maakt het de commissie
mogelijk de situatie ter plekke in ogen-
schouw te nemen. Nu de onderhavige
regeling niet op een wettelijke grond-
slag berust, komt haar uiteraard niet
de bevoegdheid toe plaatsen te betre-
den tegen de wil van de rechthebben-
de.
De regeling van het derde en vierde
lid komt overeen met hetgeen in de
bestuurspraktijk gebruikelijk is.
Verwezen wordt naar het bepaalde in
bijvoorbeeld artikel 25 van de
Monumentenwet 1988. 
Artikel 19  De beslissing op het verzoek
om schadevergoeding
De minister beslist binnen twaalf
weken na ontvangst van het advies van
de commissie op het verzoek. Deze ter-
mijn is in overeenstemming met wat
gebruikelijk is in vergelijkbare proce-
dures. Zie bijvoorbeeld artikel 29 van
de Monumentenwet 1988.
Artikel 20  Voorschot
In artikel 20 is voorzien in de mogelijk-
heid van bevoorschotting. De Vz. ABRS
is blijkens zijn uitspraak van 18 novem-
ber 1997, AB 1998,60 van oordeel dat
een bevoorschottingsregeling essen-
tieel is voor een adequate nadeelcom-
pensatieregeling. Bevoorschotting kan
onder meer strekken ter beperking van
de schade.
De verzoeker, die naar redelijke ver-
wachting in aanmerking komt voor
een vergoeding in geld als bedoeld in
artikel 2 en wiens belang vordert dat
aan hem een voorschot op deze ver-
goeding wordt toegekend, kan de
minister verzoeken hem een voorschot
te verlenen. Omtrent dat verzoek
wordt de reeds ingeschakelde advies-
commissie gehoord. Indien de minister
beslist tot toekenning van een voor-
schot wordt daarmee geen aansprake-
lijkheid erkend. Het voorschot kan vol-
gens deze regeling uitsluitend worden
verleend indien de verzoeker schrifte-
lijk de verplichting aanvaardt tot gehe-
le en onvoorwaardelijke terugbetaling
van hetgeen ten onrechte als voor-
schot is uitbetaald. De minister kan
daarvoor zekerheidsstelling, bijvoor-
beeld in de vorm van een bankgaran-
tie, verlangen. Daarbij moet betrokken
worden de vraag naar het risico van de
onmogelijkheid van terugbetaling van
het voorschot.
Een beslissing omtrent bevoorschot-
ting kan, anders dan de beslissing
omtrent schadevergoeding als bedoeld
in artikel 2, eerste lid, worden geno-
men vóórdat het schadeveroorzakende
besluit rechtens onaantastbaar is
geworden. Dat betekent overigens niet
dat een beslissing omtrent bevoor-
schotting een beslissing behelst
omtrent vergoeding van zogenoemde
schaduwschade: dat wil zeggen schade
die niet zozeer het gevolg is van het
door verzoeker als schadeoorzaak
gestelde besluit, maar schade die bena-
deelde lijdt als gevolg van de omstan-
digheid dat het eventueel rechtskracht
krijgen van zodanig besluit zijn scha-
duw soms vooruit werpt. Bij de beoor-
deling van de vraag of voldaan is aan
de voorwaarde dat verzoeker naar
redelijke verwachting in aanmerking
komt voor een vergoeding kan betrok-
ken worden of het beweerdelijk scha-
deveroorzakende besluit naar redelijke
verwachting rechtens onaantastbaar
zal worden en of verzoeker dientenge-
volge schade zal lijden die op de voet
van artikel 2 voor vergoeding in aan-
merking zal komen. In het kader van
de beoordeling van een voorschot is
niet relevant, of verzoeker reeds scha-
duwschade lijdt. Een verzoek om
bevoorschotting als bedoeld in artikel
20 van deze regeling biedt derhalve
geen grondslag om zogenoemde scha-
duwschade te vergoeden.
Zodanig verzoek om bevoorschotting
dient ook te worden onderscheiden
van een verzoek om vergoeding van
schade die verzoeker lijdt als gevolg
van een handeling van de minister in
het kader van de voorbereiding van
een eventueel te nemen besluit.
De Minister van Verkeer en
Waterstaat,
T. Netelenbos.
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